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INTRODUZIONE 
 
 
La Rivoluzione industriale ha rappresentato, probabilmente, 
la frattura storica più importante della civiltà umana quanto 
ad istituzioni giuridiche, cultura ed ideologie economiche e 
politiche. Le profonde trasformazioni ideologiche a questa 
collegate hanno condotto ad un ribaltamento della funzione 
stessa del mercato nella dinamica dei rapporti socio 
economici, cosicché il mercato ha cessato di essere il luogo di 
scambio di una produzione predeterminata, per assumere il 
ruolo di meccanismo regolatore dell’intera vita economica.  
La concorrenza si afferma come valore in contrasto con gli 
ideali solidaristici della cultura preindustriale a carattere 
prevalentemente corporativo e lo sviluppo del capitalismo e 
dell’economia di mercato diviene fra i principali fattori del 
passaggio all’età moderna. 
Anche sul piano ideologico, alla vecchia cultura per cui la 
dignità sociale dell’individuo era legata all’appartenenza ad 
un gruppo, si contrappose il liberismo, con la sua portata 
individualistica. 
Il liberismo politico ed economico conduceva 
all’affermazione di una nuova funzione dello Stato e cioè 
quella di limitarsi a garantire il rispetto delle regole del gioco 
concorrenziale, ponendosi in una posizione neutrale volta alla 
tutela del generale principio di uguaglianza formale. 
Le strutture portanti dell’economia di mercato divennero la 
libertà di iniziativa economica privata (libertà di accesso al 
mercato per tutti in condizioni di uguaglianza), il libero 
mercato dei fattori produttivi, il libero gioco della 
concorrenza, l’organizzazione dell’impresa privata sul 
principio della sovranità del capitale e quella del 
consumatore. 
Presto, però, il liberismo, nella sua forma più pura, iniziò a 
vacillare sotto i colpi dei primi insuccessi dell’economia di 
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mercato, creando le prime contraddittorie forme di 
protezionismo di fonte liberale e liberista. Tale situazione 
condusse alla crescita oligopolista di alcune imprese, 
piuttosto che ad una vera crescita e sviluppo del gioco della 
concorrenza in quanto tale. Il progressivo ampliamento delle 
dimensioni delle singole unità produttive si tradusse in un 
inarrestabile processo di concentrazione dei mercati che 
provocò un accentuata monopolizzazione dei mercati 
nazionali. In tal modo il mercato cominciò ad essere dominato 
da poche grandi imprese, dotate di fortissima influenza, che 
riuscirono a controllare il mercato, anziché subirlo, mandando 
fuori gioco ogni prospettiva liberista di autoregolamentazione 
dei rapporti economici. L’immediata conseguenza fu che a 
queste imprese, in regime di oligopolio, non conveniva più 
farsi guerra in una siffatta situazione. La concorrenza in 
questo modo da aggressiva diveniva collusiva. 
L’antitrust nasce come sistema di norme giuridiche volto ad 
impedire a chi opera sul mercato comportamenti che 
ostacolino lo sviluppo della concorrenza: tali norme trovano 
giustificazione nel beneficio che l’intera società civile ritiene 
di ottenere in termini di benessere.  
Allorché, invece, il libero gioco della gara economica venga 
ostacolato o soppresso del tutto, gli imprenditori che restano 
sul mercato si vedono garantire rendite monopolistiche a 
scapito dell’efficienza complessiva del sistema e con forte 
detrimento dei consumatori, privati dei vantaggi 
dell’esistenza di un regime di concorrenzialità. 
E’ su questi ideali che si fonda ogni coerente adesione al 
sistema economico di mercato.  
In Italia, per lungo tempo, è mancata una normativa nazionale 
in materia di antitrust, sicché la disciplina del mercato si è 
articolata per anni tra le regole comunitarie (Trattato CEE), 
norme costituzionali (artt. 41-47) e regole di matrice 
codicistica.  
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Sul finire degli anni Ottanta, l’Italia, in forte ritardo rispetto 
agli altri paesi europei, pose fine a tale carenza normativa 
promulgando la legge n. 287 del 10 ottobre 1990 a tutela della 
concorrenza e del mercato. 
Tale legge è il risultato di un lungo dibattito svoltosi nel 
Paese, attorno alla necessità di una normativa a tutela del 
funzionamento del mercato, soprattutto sulla scia di quel 
processo di integrazione europea e sulla scorta dell’esistente 
diritto comunitario. 
La nuova legge si caratterizza per il suo contenuto fortemente 
innovativo; si risolve per un verso nell’affermazione del 
diritto di ciascuno e di tutti di competere sul mercato e, per 
altro verso, in una limitazione della libertà di iniziativa 
economica dei singoli laddove il suo esercizio, tramite 
condotte configuranti intese vietate, operazioni di 
concentrazioni limitativi della concorrenza e sfruttamento 
abusivo di posizione dominate potessero pregiudicare la 
creazione e/o permanenza di una struttura concorrenziale del 
mercato. 
In sostanza la legge antitrust nazionale è espressione del 
principio secondo il quale la concorrenza, effettiva e 
potenziale tra imprese, rappresenta lo strumento privilegiato 
per garantire ai consumatori beni e servizi a prezzi 
convenienti, nelle quantità e qualità desiderate. 
Il legislatore italiano, con i riferimenti ai caratteri della 
disciplina, in particolar modo al suo ambito di applicazione, 
ha preferito, al sistema del doppio binario, il criterio 
dell’esclusione reciproca tra i due ordinamenti (comunitario e 
nazionale), allo scopo di evitare duplicità di interventi e 
cumulo di sanzioni nei confronti di una medesima disciplina. 
Da qui non si può disconoscere il carattere residuale della 
normativa italiana rispetto a quella comunitaria. 
Tale affermazione è confermata anche dalla previsione 
contenuta nell’art. 1, comma 4, l. 287/90: “l’obbligo di 
includere fra i principi interpretativi propri della legge 
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italiana quelli formulati in sede comunitaria in materia di 
disciplina della concorrenza”. 
Questo fa sì che la legge nazionale si incardini, 
automaticamente, nel sistema di norme preordinate alla 
realizzazione dell’integrazione europea di cui l’unificazione 
dei mercati costituisce un ineludibile passaggio. 
La legge 287/90 prevede, inoltre, all’art. 2 il divieto di intese 
restrittive della libertà di concorrenza che abbiano per oggetto 
o per effetto di impedire, restringere o falsare in maniera 
consistente il gioco della concorrenza. L’art. 5, invece, 
disciplina l’istituto delle operazioni di concentrazione, che 
hanno lo scopo primario di evitare il raggiungimento di una 
posizione dominante dovuta non a fattori di crescita interna 
dell’impresa, ma in seguito all’acquisizione di altre società 
che operino nello stesso settore. Le citate norme, infatti, 
sanciscono, per lo meno in astratto, quali siano le operazioni 
di concentrazione lecite e quali quelle vietate. 
La legge 287/90, quindi, testimonia l’intento del legislatore 
italiano di adeguare il sistema normativo alle esigenze già 
poste dal disegno comunitario, al fine di creare una vera 
unione economica tra gli Stati membri. A livello nazionale, 
pertanto, si è cercato di disciplinare il mercato nel segno 
dell’efficienza, trasparenza e razionalità. 
Essa, quindi, ispirandosi alla disciplina comunitaria per ciò 
che attiene all’individuazione delle fattispecie 
anticoncorrenziali, ne ricalca il modulo anche per quel che 
riguarda il profilo procedurale. 
Prevede, infatti, l’istituzione dell’Autorità Garante per la 
concorrenza e il mercato, organo collegiale e soprattutto 
indipendente, a cui è demandato il compito di vigilare sul 
rispetto delle regole di mercato alla luce della legge 287/90.  
L’Autorità ha il potere di imporre divieti, autorizzazioni e 
sanzioni nei confronti delle imprese, oltre che intrattenere i 
rapporti con gli organi comunitari deputati all’enforcement 
antitrust (art. 10 l. 287/90). 
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Negli anni la “creatura istituzionale” è cresciuta: al nucleo 
originario di competenze antitrust si sono poi affiancati altri 
ambiti di operatività: negli anni Novanta l’Autorità è stata 
individuata come Autorità amministrativa competente ad 
applicare le norme in materia di pubblicità ingannevole e 
comparativa e, nel 2007 all’Autorità è stato demandato il 
compito di tutelare la categoria dei consumatori contro le 
pratiche commerciali scorrette.  
Nel presente lavoro, il ruolo pubblico, la natura giuridica e i 
poteri dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato 
saranno trattati in maniera più approfondita nel Capitolo 
Secondo, dopo aver inquadrato l’Istituzione nel solco della 
tradizione delle Autorità amministrative indipendenti.  
Nel Capitolo Primo infatti, saranno ricostruite alcune delle 
tesi elaborate dalla migliore dottrina volte a trovare una 
giustificazione costituzionale alla nascita di tale fenomeno; 
verrà fatto cenno ai principali modelli istituzionali 
d’ispirazione come quello statunitense e francese; saranno 
messe in luce le principali problematiche.  
In seguito si cercherà di illustrare come anche nella tradizione 
giuridica nord-europea si sono sviluppati soggetti 
amministrativi indipendenti, facendo riferimento in 
particolare all’esperienza della Norvegia, Paese che, pur non 
avendo avuto la spinta sovranazionale a istituire tali soggetti 
indipendenti, comunque ha ritenuto opportuno seguire questa 
medesima strada.  
Verranno tratteggiate le caratteristiche della Norwegian 
Competition Authority, verrà fornita una panoramica sulla 
situazione socio-economica norvegese e verrà analizzata la 
legge a tutela della concorrenza in tale contesto. 
Si proverà a fornire un quadro dei poteri inquisitori e 
sanzionatori dell’NCA, cercando di mettere in luce le 
principali analogie e differenze circa l’operato delle due 
Autorità indipendenti nei procedimenti amministrativi 
antitrust. 
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Nelle ultime pagine del Capitolo Terzo verrà fatto cenno alla 
Rete Europea della Concorrenza, nata al fine di promuovere 
la soft harmonization tra i vari Stati (sia membri dell’UE che 
non). 
Si cercherà di evidenziare come le regole in materia di 
concorrenza, in origine rivolte alle imprese, sono andate 
progressivamente rivolgendosi anche ai poteri pubblici, 
essendo proprio questi ultimi ad apporre inutili limitazioni al 
sistema concorrenziale: è la cosiddetta attività di advocacy a 
ricevere grande attenzione da parte degli studiosi più attenti. 
Infine saranno proposte alcune osservazioni conclusive. 
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1.1. Le Autorità indipendenti nell’ordinamento 
italiano 
 
Gli ordinamenti giuridici europei hanno visto nascere al 
loro interno in breve tempo nuovi organismi pubblici, 
assolutamente inediti rispetto al tradizionale modello 
amministrativo conosciuto1. Ormai sono passati più di 
                                                          
1 La letteratura in materia è molto vasta poiché il problema è stato 
affrontato dalla dottrina muovendo da molti punti di vista; gli elementi 
che più avevano scatenato il dibattito erano quelli della assoluta 
diversità rispetto all’organizzazione della P.A. per enti pubblici 
autarchici, e quello della mancanza di un legame forte con un Ministero 
preposto alla cura di una specifica materia. Anche il problema della 
coesistenza, in capo ad un unico soggetto di poteri normativi, quasi-
giurisdizionali ed esecutivi sconvolgeva non poco la dottrina giuridica 
italiana dell’ultimo ventennio. 
Da questi problemi una letteratura “pantagruelica” sulle autorità 
indipendenti. 
Cfr. F. MERUSI, (2000). Democrazia e autorità indipendenti. Un 
romanzo “quasi” giallo. Bologna: Il Mulino. p. 18 e ss. 
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vent’anni dall’istituzione della Autorità Garante della 
Concorrenza e del Mercato2, prima Authority considerata 
archetipo3 di tutte le autorità indipendenti italiane. La dottrina 
e la giurisprudenza sono pervenute, non senza sforzi 
interpretativi, alla fine, ad una definizione univoca e chiara di 
amministrazione indipendente, in mancanza di una espressa 
definizione proveniente dal legislatore4. Sono considerate tali 
la Banca d’Italia, la CONSOB, l’Autorità Garante della 
Concorrenza e del Mercato, l’Autorità per l’energia elettrica 
e il gas, l’Istituto per la vigilanza sulle assicurazioni (IVASS), 
l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, la 
                                                          
2 Istituita ex art. 10, co.2, legge 10 ottobre 1990 n. 287. 
3 L’Autorità antitrust “può essere considerata il modello più puro di 
autorità indipendente, nel quale alla neutralità pressoché assoluta delle 
funzioni corrisponde una indipendenza quasi totale dal potere politico 
governativo e dal potere economico. Una siffatta neutralità di funzioni 
mal si presta a essere inquadrata nel concetto tradizionale di attività 
amministrativa e si avvicina invece a quello di attività giurisdizionale.” 
Cit. M. CLARICH, Per uno studio sui poteri dell’Autorità garante della 
concorrenza e del mercato. in Diritto Amministrativo, 1/1993. 
4 Il termine autorità amministrative indipendenti viene usato per indicare 
una serie di poteri pubblici che, pur non essendo autorità formalmente 
giurisdizionali, sarebbero caratterizzati, come queste ultime, dalla 
funzione di applicazione imparziale della legge, e dunque dalla 
sottrazione alle direttive degli organi politici. Cfr. MANETTI M., voce 
Autorità Indipendenti (dir. cost.), Enciclopedia Giuridica Treccani, 
1997, p. 1 e ss.  
Le definizioni venivano desunte dalle leggi istitutive delle singole 
Authority, essendo mancante una globale e onnicomprensiva: l’art. 1 
della l. 4 giugno 1985 n. 281, istitutiva della CONSOB parla di “piena 
autonomia” nei limiti stabiliti dalla legge; quella istitutiva dell’AGCM 
ribadisce che il Collegio opera “con indipendenza di giudizio e di 
valutazione”; l’unica dizione ufficiale la potevamo ritrovare nel progetto 
di revisione costituzionale presentato dalla Commissione Affari 
costituzionali della Camera nel 1997 (purtroppo non andato a buon 
fine); in seguito venne promossa una seconda indagine conoscitiva sulle 
autorità indipendenti, si arrivò al documento conclusivo nel 2011.  
Cfr. a proposito DE LISE, P. (2011, Aprile 6 aprile). Indagine 
conoscitiva sulle Autorità Amministrative Indipendenti. (P. D. Lise, A 
cura di) Tratto da www.giustizia-
amministrativa.it:http://www.giustizia_amministrativa.it/documentazio
ne/De_Lise_Autorità_indipendenti.htm. 
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Commissione di garanzia per l’attuazione della legge sullo 
sciopero nei servizi pubblici essenziali e il Garante per la 
protezione dei dati personali.  
Questi soggetti pubblici, sebbene diversi per taluni 
aspetti, hanno in comune un fine ultimo, ovvero l’obiettivo 
della protezione di particolari interessi collettivi o diffusi, che 
sono sottoposti all’eventualità e al pericolo di prevaricazione 
da parte di poteri più forti5; la ragion d’essere delle autorità 
indipendenti è quella della realizzazione della “parità delle 
armi all’interno del mercato”6. 
Le autorità indipendenti sono state la risposta per 
assicurare protezione ad alcuni settori della vita economica 
pubblica considerati “sensibili”7, bisognosi di tutela e di cure 
specifiche. Settori in cui si preferisce che determinate scelte 
                                                          
5 Le Authority sono la risposta alla “rivoluzione copernicana” avvenuta 
con l’introduzione del principio di concorrenza nel nostro ordinamento, 
a partire dall’adesione al Trattato di Roma istitutivo della Comunità 
Economica Europea. Se lo Stato prima poteva interferire in misura 
consistente nei rapporti economici, con l’adesione a tale accordo 
avrebbe dovuto radicalmente cambiare rotta. Tuttavia non si poteva 
tornare all’idea dello Stato liberale “guardiano notturno”, non si poteva 
tornare alla stretta osservanza del codice civile, perché il mercato, se 
lasciato a se stesso crea disuguaglianze e abusi perpetrati dai più forti a 
danno dei più deboli. Ci volevano dei nuovi soggetti che assicurassero 
la "Pari possibilità di contendere” (Cit. MERUSI) per mantenere il 
mercato concorrenziale a livelli accettabili di concorrenzialità. F. 
MERUSI, op. cit. p. 10. 
6 F. MERUSI, op.cit. p. 34 e ss. 
7 Un settore è considerato sensibile quando è necessaria “una vigilanza 
e un controllo penetrante da parte dello Stato perché venga tutelata la 
posizione debole del cittadino, settori dove lo Stato comunque è 
chiamato a correggere le storture del mercato e le possibili 
prevaricazioni dei soggetti economicamente più potenti”. Cit. E. BANI, 
Il potere sanzionatorio delle autorità indipendenti. Spunti per un’analisi 
unitaria. Torino: Giappichelli, 2000, p. 19. 
La teoria dei secteurs sensibles, degli ambiti di vita sociale nei quali lo 
Stato potrebbe intervenire solo con “mano leggera” e neutrale, trova 
origine nell’esperienza giuridica francese: la dottrina mette a punto tale 
teoria per giustificare un nuovo modello di amministrazione, sottratta al 
vincolo di obbedienza gerarchica e fondato più sulla persuasione 
piuttosto che sull’autoritarietà. 
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non siano prese da soggetti politici (dove è in agguato il 
pericolo di cedere alle pressioni di gruppi di interesse) bensì 
da tecnici ed esperti8; quest’ultimi si pensa siano 
maggiormente in grado di assicurare l’eguaglianza anche in 
ambito economico.  
Bisogna stare attenti però a non attribuire la 
qualificazione dell’indipendenza a tutte le entità attraverso le 
quali il potere esecutivo dispiega le proprie funzioni: come è 
stato osservato dalla dottrina più attenta9 alcune agenzie si 
fregiano del titolo solo per motivazioni che nulla attengono 
alle straordinarie funzioni (di regolazione, aggiudicazione e 
in alcuni casi di normazione), come ad esempio al sottrarsi 
alla normativa sulla contabilità dello Stato. 
In mancanza di una chiara nozione data dal legislatore, come 
sopra anticipato è riconosciuta la definizione del Consiglio di 
Stato:  
“Sono considerate amministrazioni indipendenti quelle 
organizzazioni titolari di poteri pubblici caratterizzate da un 
grado notevole d’indipendenza dal potere politico, che 
esercitano funzioni neutrali nell’ordinamento giuridico, 
                                                          
8 Si va rafforzando l’idea, desunta dall’esperienza nord-americana che 
le “independent agencies” assicurano il “keeping out of politics”, un 
riparo efficace dalla corruzione e dalle frodi; tali soggetti si pensa che 
permettano una formazione di un processo decisionale fondato 
esclusivamente sull’esperienza tecnica e sulla imparzialità. Cfr. M. 
D’ALBERTI, voce Autorità indipendenti (dir. amm.), in Enciclopedia 
giuridica Treccani, 1995. p. 2. 
9 F. MERUSI, M. PASSARO (2003) Le autorità indipendenti. Un 
potere senza partito, Bologna: Il Mulino. p. 54 e ss.  
Nell’ordinamento esistono altresì altre autorità che in realtà sono mere 
agenzie, come ad esempio la Commissione per l’accesso ai documenti 
amministrativi, l’Autorità per l’informatica nella pubblica 
amministrazione, l’Autorità di vigilanza sui lavori pubblici etc., 
organismi che sono “false” autorità indipendenti, organi dotati di una 
certa autonomia e sottratti ai rapporti di gerarchia tradizionalmente 
intesi per motivi di organizzazione o di funzionamento ma che 
indubbiamente hanno legami con il potere esecutivo e ne subiscono le 
direttive. 
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specie in delicati settori economici mediante l’utilizzazione di 
elevate competenze tecniche. 
In sostanza, le autorità amministrative indipendenti hanno 
funzioni di regolazione di determinati settori della vita 
economica mediante l’attribuzione di poteri normativi, 
amministrativi e giustiziali. 
Esperienza tecnica e neutralità pongono settori economici 
regolati al riparo da inframmettenze politiche, tutte le volte 
che il legislatore decida di istituire un regolatore 
riconducibile al genus dell’amministrazione indipendente.”  
C.d.S sez.II, parere 25-2-2011 n° 872. 
 
1.2. Cenni ai modelli istituzionali d’ispirazione: il modello 
nord-americano e il modello francese 
 
La tutela del mercato e della concorrenza hanno richiesto 
sin dall’inizio, a partire dallo Sherman Act, che venisse 
assicurata l’osservanza delle regole tramite un organismo 
creato appositamente. La Federal Trade Commission10, venne 
                                                          
10 Non fu questa la prima esperienza di Independent Authority. 
L’istituzione della Interstate Commerce Commission, risale al 1887; fu 
resa indipendente dal Dipartimento dell’Interno pochi anni dopo ed ebbe 
la funzione di disciplinare l’azione delle compagnie ferroviarie a 
garanzia dei diritti dei soggetti più deboli (agricoltori e piccoli 
commercianti). La Commissione, chiamata “The Poor man’s court” 
svolgeva funzioni di regolazione pubblica delle tariffe, di tutela e 
protezione contro i comportamenti abusivi delle compagnie che 
ricoprivano ruoli monopolistici. 
Le funzioni erano molteplici: dalla classica attività amministrativa di 
concessione delle autorizzazioni, all’attività di vigilanza, fino alle nuove 
prerogative, come quella di rulemaking, di normazione secondaria, e di 
soluzione di controversie (attività cosiddetta di adjudication). Nel 
tempo vengono istituite nuove agencies, anche se in certi momenti 
storici non godono di troppa stima. Durante la presidenza Roosvelt 
vengono rafforzate le strutture amministrative strettamente dipendenti 
dal Governo, a scapito delle independent agencies. Una commissione di 
esperti nominata dal Presidente le definisce addirittura “un quarto potere 
senza guida” e “un miscuglio, venuto su a caso, di irresponsabilità e di 
poteri scoordinati”.  
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istituita nel 1914, e si configurò fin da subito come un’autorità 
i cui compiti erano eterogenei: essa era il soggetto che doveva 
reprimere le violazioni, che irrogava sanzioni, che assumeva 
il ruolo di giudice particolarmente esperto nei procedimenti 
antitrust e fu chiaro al legislatore americano, che per il ruolo 
particolarmente delicato che doveva svolgere, i vertici 
dell’organo stesso dovevano essere nominati in base al 
criterio della “bipartisan membership”, assicurando un certo 
equilibrio tra le posizioni della maggioranza e 
dell’opposizione. Doveva prevalere l’esperienza tecnica e 
l’imparzialità e non l’opportunità politica contingente in un 
determinato momento.  
Le authorities negli Stati Uniti vanno a colmare un 
vuoto di regolazione pubblica nell’economia, mentre 
nell’esperienza italiana si ricorre al modello dell’autorità 
indipendente, per una ragione diametralmente opposta, ossia 
dalla necessità da parte dello Stato di limitare le forme di 
interferenza e di regolazione penetrante nel mercato. 
L’idea di una organizzazione amministrativa, collocata 
formalmente all’interno del potere esecutivo ma che dispone 
di una certa autonomia di azione rispetto alle direttive del 
Governo, nasce proprio negli Stati Uniti e costituisce senza 
dubbio un autorevole archetipo istituzionale11. 
In Francia, negli anni Settanta cominciano a comparire 
nel panorama giuridico autorités administratives 
indépendentes; viene istituita la Commission des operations 
de bourse (1978) con compiti di vigilanza del mercato 
mobiliare, il Conseil de la concurrence nello stesso anno, 
alcuni Mediateur chiamati a vigilare su eventuali abusi posti 
in essere dalla burocrazia. La finalità, nel contesto 
continentale europeo è quella di “protezione” dei diritti e degli 
                                                          
Cfr. M. D’ALBERTI, voce Autorità indipendenti, op. cit. p. 2. 
11 Cfr. sul punto M. DE BENEDETTO (2000), L’Autorità garante della 
concorrenza e del mercato. Organizzazione, poteri, funzioni, Bologna: 
Il Mulino, p. 15 e ss. 
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interessi di individui e di gruppi nei luoghi economici 
all’interno dei quali gli interessi e i diritti stessi sono 
maggiormente sottoposti a rischio. Inoltre, un altro elemento 
apre il varco alle autorità: il principio della concorrenza. Esso 
permea all’interno degli Stati Membri, sia attraverso 
l’emanazione di leggi nazionali e costituzionali che 
promuovono tale visone dell’economia, sia attraverso un 
riconoscimento non esplicito ma avvenuto ad opera della 
giurisprudenza12. 
Tuttavia nell’esperienza francese le autorità 
indipendenti incontrano alcuni ostacoli: la dottrina francese 
concepisce con riluttanza organismi dotati di poteri di 
esecuzione della legge ma sottratti in ragione delle peculiari 
missioni istituzionali, al vincolo di obbedienza gerarchica 
verso il Governo; da questi problemi nasce l’idea di concepire 
il modello dell’autorità indipendente fondato sulle attività di 
persuasione, piuttosto che sull’autoritarietà13, ulteriormente la 
teoria dei settori sensibili, contribuisce a diffondere l’idea che 
solo lo Stato in forma soft e neutrale è in grado di correggere 
le storture del mercato e di proteggere il cittadino dagli abusi 
perpetrati sia dai poteri privati che da quelli pubblici. 
L’excursus storico serviva a mostrare le due anime del 
fenomeno delle autorità indipendenti: l’anima nord-
americana che con le independent agencies ispira la 
concezione dell’autonomia sostanziale dall’indirizzo politico 
                                                          
12 La metafora del “bevitore di libri” nell’opera di MERUSI, 
Democrazia, op. cit. ci mostra che nessun cambiamento formale, 
nessuna revisione costituzionale era riscontrabile nelle varie versioni 
della Costituzione italiana relative all’art. 41 Cost.; tuttavia il lettore si 
domandò che cosa fosse successo, ad un certo punto mutò radicalmente 
la lettura che ne veniva data: il primo comma, secondo il quale 
“L’iniziativa economica privata è libera”, sembrava essere prevalente 
rispetto al secondo e terzo comma; il principio della libera concorrenza 
era permeato nell’ordinamento nazionale, diventando valore basilare, 
grazie all’adesione dell’Italia all’ordinamento comunitario (art. 4, 1°co., 
TCE). 
13 Cfr. la ricostruzione storica operata da M. MANETTI, op.cit. p. 3. 
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presidenziale, attraverso le nomine di vertice e le relative 
regole di incarico; e l’esperienza francese all’interno della 
quale les autorités si pongono come soluzione 
all’arretramento dell’intervento statale nell’economia, 
imposto sia dall’adesione ai principi dell’Unione Europea sia 
dalle esigenze di efficienza e buon andamento dei mercati.  
 
 
 
 
 
1.3. Problemi di legittimità costituzionale tra passato e 
presente 
 
Le autorità indipendenti hanno sollevato non pochi 
dubbi di natura costituzionale14. Il principio costituzionale 
prescritto dall’art. 95 Cost. secondo cui formalmente 
l’amministrazione statale dipenderebbe dal Governo, e il 
Governo attraverso i singoli Ministri risponderebbe in 
Parlamento del suo andamento, sembra vedersi incrinato, o 
comunque attenuato. Il legislatore, attraverso la creazione 
delle authorities, costruisce veri e propri “governi di settore” 
sui quali il Presidente del Consiglio e il Governo politico 
generale nazionale, non hanno alcuna capacità di influenza. 
Questo fatto è chiaramente lontano dall’idea di 
                                                          
14 In passato si sono alternati momenti di diffidenza a quelli di 
entusiasmo nei confronti del “governo dei tecnici”: verso la fine del 
1998, il mondo politico manifestava una evidente perplessità; ci furono 
addirittura proposte di legge di soppressione totale (che non ebbero 
seguito). Anche la Corte dei Conti, nella relazione annuale del 1999, 
dipinse le authorities come “centri di irresponsabilità politica poiché 
posti al di fuori del circuito istituzionale intercorrente tra Parlamento e 
Governo”. Per una ricostruzione storica relativa all’indagine conoscitiva 
avviata dal Parlamento nel gennaio 1999, cfr. M. SAVINO, L’indagine 
conoscitiva del Parlamento, in L’indipendenza delle autorità, a cura di 
F. A. GRASSINI, conclusioni di E. LETTA, Bologna: Il Mulino. p. 121 
e ss. 
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amministrazione ideata dai nostri padri costituenti. Il cuore 
del problema, sentito quasi all’unanimità dagli studiosi, era 
quello di pervenire ad una giustificazione del fatto che alcuni 
ambiti della vita economica fossero sottratti alle istituzioni 
rappresentative e quindi, al principio democratico; dunque se 
era vero che le autorità indipendenti si ponevano in conflitto 
con i principi della responsabilità, con il principio della 
tripartizione dei poteri e con il principio di legalità, dovevano 
trovare un riconoscimento formale nella Costituzione15. 
Come è stato possibile uscire dall’impasse teorico e 
istituzionale? In primo luogo sono state offerte teorie che 
attraverso l’art. 97 co. 1 della Costituzione valorizzavano le 
autorità in funzione neutrale; in secondo luogo teorizzando la 
loro rilevanza e assoluta legittimità desumibile direttamente 
dai principi comunitari. Il principio di imparzialità riguarda 
anche (e a maggior ragione) le autorità indipendenti, le cui 
attività sono orientate alla regolazione di settori economici 
specifici, nei quali, la funzione amministrativa si esercita 
attraverso compiti di regolazione dei rapporti tra diversi attori 
sociali16. Inoltre le autorità sono “enti autarchici 
                                                          
15 Posizioni favorevoli all’inserimento in Costituzione, fra le tante voci 
vedi M. MANETTI op. cit. p. 9; M. DE BENEDETTO op. cit. p. 392; 
E. LETTA, Conclusioni: le riforme necessarie, in L’indipendenza delle 
autorità op. cit. p.151 e ss.  
16 Così V. CERULLI IRELLI: “Il principio stesso di imparzialità 
sembra necessitare la sottrazione totale di questi settori di 
amministrazione, e quindi dei soggetti amministrativi ad essi preposti, 
e quindi dell’attività che essi pongono in essere, ad ogni possibilità di 
influenza del potere politico. Questa idea è ormai molto radicata nei 
nostri ordinamenti (…) ma certo la sua realizzazione attraverso le 
Autorità indipendenti modifica notevolmente il nostro assetto 
costituzionale (…). L’Autore, rammentando i modelli di 
amministrazione (quella dipendente dal Governo ex art. 95 Cost., quella 
delle autonomie artt. 5 e 114, e quella imparziale art. 97) sottolinea la 
nascita di una quarta forma di amministrazione, fortemente legata al 
terzo tipo, ma anche caratterizzata dalla peculiare influenza e 
derivazione al diritto comunitario. L’esempio lampante è proprio 
l’Autorità garante della concorrenza e del mercato. Cfr. V. CERULLI 
IRELLI, (2001), Aspetti costituzionali e giuridici delle autorità, in 
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comunitari”17 ossia organismi che fioriscono in tutti gli 
ordinamenti europei per far fronte alla regolazione di 
determinati settori che sono disciplinati interamente da norme 
comunitarie o da norme nazionali attuative di direttive 
comunitarie: l’Autorità garante della concorrenza e del 
mercato è sicuramente l’istituzione che più conferma quanto 
detto fino ad ora. 
Oggi il problema dell’inserimento in Costituzione è 
meno forte: dalla più recente indagine conoscitiva, pubblicata 
nel 2011, la Commissione Affari Costituzionali della Camera 
dei Deputati, emerge che “non sembra sussistere più la 
necessità di una modifica sul piano costituzionale che 
legittimi l’esistenza delle Autorità indipendenti nel nostro 
ordinamento”. Nel tempo tali istituzioni si sono ritagliate uno 
spazio autonomo, grazie alla loro azione; “oggi il loro ruolo 
è entrato a far parte del diritto vivente, inserito a pieno titolo 
nel dialogo istituzionale e nelle dinamiche dei rapporti 
economico-sociali proprie del modello della società 
occidentale.” 
 
1.4. Indipendenza e neutralità: significato dei due concetti 
 
                                                          
L’indipendenza delle autorità, a cura di F. A. GRASSINI, Bologna: Il 
Mulino. p. 49 e ss. 
17 F. MERUSI, Democrazia, op. cit. p. 17 e ss. Osserva l’Autore che si 
è ripetuta nell’ordinamento comunitario un’operazione istituzionale 
che, dalla legge Rattazzi in poi, ha caratterizzato i rapporti dello Stato 
italiano. Prima ciò è accaduto con gli enti locali, poi con gli enti 
pubblici: si è sfruttato il modello dell’autarchia. Tale modello autarchico 
si configura per la dissociazione della disciplina della funzione da quella 
dell’organizzazione. La funzione è sottoposta al principio di legalità 
(statale o comunitario), mentre la disciplina dell’organizzazione è 
caratterizzata da varie forme di amministrazione. La stessa cosa accade 
per le A.I: la disciplina della funzione è, direttamente o indirettamente 
comunitaria, e di tale disciplina segue tutte le regole, anche per quanto 
riguarda i rapporti con le norme e le fonti di produzione normativa dello 
Stato federato. L’organizzazione è invece lasciata libera allo Stato 
federato. 
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Il concetto dell’indipendenza delle Autorità deve essere 
inteso come “concetto pluridimensionale”. Un concetto 
complesso, da analizzare sotto molteplici punti di vista. Può 
intendersi come: 
1. Indipendenza dal potere esecutivo come assenza 
d’ingerenza e interferenza che possa provenire dall’alto, 
dal potere gerarchico inteso in senso classico, esercitato dai 
vertici governativi o dagli apparati ministeriali;  
2. Indipendenza dai partiti politici: nessun tipo di controllo 
politico di parte; 
3. Indipendenza dagli interessi regolati: assenza 
d’interferenza da parte delle lobbies, assenza di qualsiasi 
controllo corporativo18; 
4. Indipendenza intesa come capacità di auto-organizzazione, 
di autonomia finanziaria e contabile19; in aggiunta, 
                                                          
18 G. GIRAUDI, M. S. RIGHETTINI (2001), Le autorità amministrative 
indipendenti: dalla democrazia della rappresentanza alla democrazia 
dell’efficienza, Bari: Laterza. p. 7. 
19 Quest’ultimo aspetto, ossia della necessità di dotare le Ai di un potere 
di auto-organizzazione, e di autonomia finanziaria, riveste una indubbia 
centralità perché un’Istituzione può davvero svolgere le funzioni ad essa 
devolute, solo se le risorse sono adeguate e sufficienti al funzionamento. 
L’unica Ai per la quale vige un sistema di autofinanziamento, è 
l’Autorità per l’energia elettrica e il gas. Oggi la maggiore soluzione 
trovata per finanziare le Ai è quella del finanziamento misto. Per 
l’AGCM il legislatore ha previsto che, a partire dal 2013, l’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato sia finanziata dalle società di 
capitale con ricavi superiori a 50 milioni di euro. Il contributo per il 2013 
è stato fissato nella misura dello 0,08 per mille del fatturato risultante 
dall’ultimo bilancio approvato.  
Per il 2014 l'Autorità ha ridotto il contributo dallo 0,08 per mille allo 
0,06 per mille con delibera del 9 maggio 2013.  
L’Autorità potrà negli anni successivi modificare tale percentuale che 
non potrà superare in ogni caso lo 0,5 per mille. 
Il bilancio consuntivo dell’Autorità è soggetto al controllo da parte della 
Corte dei Conti. www.agcm.it.  
Per approfondimenti sui costi delle Authorities a paragone con gli 
ordinari apparati ministeriali vedi V. VISCO COMANDINI, L’Analisi 
economica delle autorità indipendenti, in Arbitri dei mercati, a cura di 
M. D’ALBERTI e A. PAJNO, Bologna, Il Mulino, 2010, p. 45-48; M. 
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risultano connessi con le caratteristiche dell’indipendenza i 
costi effettivi delle Ai. Infatti il costo di funzionamento 
delle Autorità indipendenti supera di gran lunga quello 
degli apparati ministeriali; ciò viene giustificato dalla 
necessità di dotare l’organismo indipendente di personale 
altamente qualificato e di strumentazioni idonee al 
reperimento delle informazioni sui mercati. Ma va anche 
detto che tale maggior costo non vuol dire necessariamente 
che sia maggiore l’onere per il bilancio pubblico, poiché 
una parte consistente delle risorse necessarie al 
funzionamento delle Ai è pagato dagli stessi soggetti 
regolati 
 
Il concetto d’indipendenza varia da autorità ad autorità e 
deve essere valutato in concreto: per l’Autorità garante della 
concorrenza e del mercato l’indipendenza è piena in quanto 
non subisce alcun condizionamento dalle scelte governative, 
essendo completamente slegata dalle direttive del Governo. 
Non sono presenti passaggi governativi nella nomina dei 
vertici, il Presidente AGCM è nominato di comune accordo 
dai Presidenti della Camera e del Senato e questo elemento 
costituisce un parametro rilevante di indipendenza.20 
                                                          
DE BENEDETTO, Indipendenza e risorse delle autorità indipendenti, 
ibidem, p. 173 e ss. 
20 Al momento dell’istituzione dell’Antitrust, vigeva un sistema 
elettorale proporzionale. Per convenzione si riteneva che i Presidenti 
delle Camere fossero portatori di un ruolo di garanzia istituzionale, 
poiché uno era espressione della maggioranza, l’altro dell’opposizione. 
Invece nelle logiche di un sistema connotato in senso maggioritario 
come l’attuale, questa funzione non è pienamente assicurata. A 
dimostrazione di quanto detto, dopo l’entrata in vigore della riforma 
elettorale nel 1994, si sono stabiliti altri meccanismi di nomina: per 
l’AGCOM la nomina del Presidente è in parte governativa bilanciata da 
un intervento parlamentare.  
Cfr. A. LA SPINA, S. CAVATORTO (2008), Le Autorità indipendenti, 
Bologna: Il Mulino. p. 116 e ss. 
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Inoltre gode di autonomia contabile, organizzativa e 
finanziaria, e le personalità del Collegio giudicante sono 
scelte tra persone di “notoria indipendenza”21. 
Perché è così importante che questi soggetti siano dei 
“tecnici”, non politici, che siano estranei alle logiche della 
democrazia rappresentativa? Perché sembra sempre più 
rassicurante delegare funzioni e poteri a soggetti lontani dalla 
vita politica?  
Alcune scelte in un determinato momento storico sono 
sentite preponderanti e altre meno: ad esempio nel momento 
di crisi economica in cui stiamo vivendo, la tutela della 
concorrenza sembra non essere sentita come una priorità da 
certi partiti politici, e dall’opinione pubblica; al contrario 
un’Autorità che debba garantire sempre una corretta 
osservanza delle regole concorrenziali, in nessun modo 
influenzata dalle scelte di politica economica, può agire con 
una certa autonomia di giudizio.22 
                                                          
21 Art. 10, comma 2, l. n. 287/90: “L'Autorità opera in piena autonomia 
e con indipendenza di giudizio e di valutazione ed è organo collegiale 
costituito dal presidente e da quattro membri, nominati con 
determinazione adottata d'intesa dai Presidenti della Camera dei deputati 
e del Senato della Repubblica. Il presidente è scelto tra persone di 
notoria indipendenza che abbiano ricoperto incarichi istituzionali di 
grande responsabilità e rilievo. I quattro membri sono scelti tra persone 
di notoria indipendenza da individuarsi tra magistrati del Consiglio di 
Stato, della Corte dei conti o della Corte di cassazione, professori 
universitari ordinari di materie economiche o giuridiche, e personalità 
provenienti da settori economici dotate di alta e riconosciuta 
professionalità. 
22 A causa delle attuali difficoltà economiche che l'Italia sta vivendo, 
alcuni auspicherebbero un ritorno a forme protezionistiche di tutela dei 
mercati per meglio ovviare ai problemi economici delle aziende 
nazionali. L’Autrice mette in evidenza che sono compatibili e anzi 
complementari le attività di applicazione rigorosa della normativa 
antitrust e le politiche governative tese al superamento della fase 
recessiva.  
I “cartelli di crisi”, attraverso i quali le imprese tentano di sostenere i 
propri margini di profitto, non possono essere tollerati perché 
danneggiano i consumatori finali, facendo alzare i prezzi e non 
favoriscono lo sviluppo. Per un approfondimento di tale problema, si 
20 
 
È bene sottolineare come siano del tutto diverse tra loro 
la tutela della concorrenza (affidata ai tecnici, alla AGCM) e 
la politica della concorrenza, la quale è senza dubbio una 
materia di competenza della classe politica.  
Altre garanzie d’indipendenza sono costituite dalla 
durata del mandato, dalla limitata revocabilità o rinnovabilità 
della carica, in modo che i componenti siano messi in 
condizione di esercitare la propria funzione per un periodo 
determinato senza il timore di esser rimossi. 
Riassumendo. Le Autorità Amministrative Indipendenti 
nascono e si sviluppano grazie all’azione convergente di tre 
fattori: 1) il declino progressivo dello Stato interventista, un 
modello siffatto viene man a mano sostituito a partire dagli 
anni Settanta dalla concezione che l’intervento statale deve 
essere limitato al minimo nell’economia, essa deve operare 
secondo le sue logiche e lo Stato deve soltanto garantire che 
le regole del gioco vengano osservate da tutti; 2) l’azione 
svolta dalle istituzioni comunitarie che spinge verso processi 
di liberalizzazione dei servizi pubblici e di privatizzazione 
delle imprese pubbliche finalizzate all’abbattimento dei 
monopoli statali nei vari settori dell’economia; 3) il problema 
tutto italiano della crisi del sistema politico, che dagli anni 90 
in poi, avvia un inesorabile arretramento della politica dalla 
sfera economica; l’imperativo è quello di affidarsi a soggetti 
tecnici nella convinzione che questi possano efficacemente e 
efficientemente svolgere missioni specifiche in determinati 
settori. 
 
1.5. Cenni sugli aspetti organizzativi interni all’Antitrust 
 
                                                          
rimanda a C. BEDOGNI RABITTI, La voce della concorrenza, IX 
Convegno Antitrust fra diritto nazionale e diritto dell’Unione Europea, 
Treviso, 2010. 
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La fisionomia dell’Autorità Antitrust presenta 
caratteristiche strutturali, organizzative e funzionali del tutto 
peculiari. 
L’Autorità è costituita da un Collegio formato dal 
Presidente e da due componenti, assistiti da una struttura 
burocratica - costituita da circa duecento dipendenti – 
composta di uffici che svolgono attività di investigazione e di 
analisi dei mercati, e che offrono tutto il supporto tecnico 
necessario al collegio per l’esercizio delle funzioni decisorie 
finali. L’Autorità non è dotata di autonoma personalità 
giuridica e dunque non si ritiene sia un ente distinto dallo 
Stato, ma appunto un organo all’interno dello stesso23.  
 Il criterio di nomina del Collegio non è l’unico 
parametro d’indipendenza ma è senza dubbio quello più 
visibile24. La scelta di affidare al potere discrezionale di 
nomina ai Presidenti delle Camere rafforza il principio 
dell’indipendenza dall’Esecutivo, in quanto i Presidenti 
ricoprono un ruolo di garanzia istituzionale essendo esponenti 
l’uno della maggioranza e l’altro dell’opposizione25. 
I componenti dell’Autorità sono nominati con un incarico di 
sette anni non rinnovabile e durante il mandato non è concesso 
loro di esercitare nessun’altra attività professionale o di 
consulenza, né essere dipendenti di enti pubblici o privati, e 
in generale svolgere tutte quelle attività che in qualche modo 
possano alterare l’imparzialità e l’equidistanza dagli interessi 
in gioco26. 
 Essi sono scelti tra persone di notoria indipendenza: il 
Presidente viene scelto tra coloro che abbiano ricoperto 
incarichi istituzionali di grande responsabilità e rilievo, 
                                                          
23 Da questa configurazione ne deriva che la rappresentanza e difesa in 
giudizio della stessa competono all’Avvocatura dello Stato.  
24 A. LA SPINA, S. CAVATORTO (2008), Le Autorità indipendenti, 
op. cit. p. 117. 
25 Cfr. A. LA SPINA, S. CAVATORTO, op. cit. p. 117 e nota 2 a p. 
169. 
26 A. LA SPINA, S. CAVATORTO, op. cit. p. 118-119. 
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mentre i componenti possono essere scelti tra magistrati delle 
supreme giurisdizioni amministrative, contabili, ordinarie o 
tra professori in materie giuridiche o economiche delle 
Università oppure tra personalità provenienti da settori 
economici dotate di alta e riconosciuta professionalità. 
Una volta nominati, i componenti sono immuni dalla 
eventualità di esser sollevati discrezionalmente dall’incarico; 
tale evenienza sarebbe presupposto di subordinazione o di 
sfiducia politica il che evidentemente impossibile accettare.  
Il Presidente è responsabile della convocazione delle 
riunioni delle quali fissa l’ordine del giorno, ne dirige i lavori; 
ai fini della trattazione delle istruttorie, per ogni caso designa 
tra i componenti un relatore e vigila sulla attuazione delle 
delibere quando adotta una decisione in caso di parità dei voti 
favorevoli e contrari espressi. 
Il Presidente rappresenta l’Autorità a livello nazionale e 
sovranazionale, illustra l’attività svolta nell’arco dell’anno 
trascorso, redigendo una Relazione Annuale da inviarsi entro 
il 30 di aprile di ogni anno al Presidente del Consiglio dei 
Ministri che la trasmette al Parlamento. Questo documento è 
di essenziale importanza per lo studio e l’analisi 
dell’economia italiana, in quanto illustra le tendenze e le 
prospettive circa lo stato attuale della concorrenza e delle 
liberalizzazioni in Italia; suggerisce importanti spunti di 
riflessione al Parlamento, consente anche ai non addetti ai 
lavori e a tutti coloro che ne siano interessati la possibilità di 
saperne di più sulla politica economica del paese, sulla 
concorrenza e sulla attività di protezione del consumatore 
contro le pratiche che si rivelino scorrette nei suoi confronti. 
La struttura organizzativa è composta, oltre al Collegio, 
vertice dell’Istituzione, da una struttura operativa articolata in 
direzioni uffici e servizi, coordinata dal Segretario generale. 
L’indirizzo e il controllo spettano al Collegio il quale 
stabilisce annualmente obiettivi programmi e priorità da 
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attuare; invece al Segretario generale spetta il compito 
dell’attuazione degli indirizzi e della gestione amministrativa. 
Attualmente l’assetto organizzativo di questa macchina 
burocratica si articola in Direzioni generali, Direzioni 
centrali, Direzioni, Uffici e Servizi e si distingue in due livelli 
principali, che vanno a configurare due diverse funzioni: 
funzioni di staff e funzioni di line.  
Dal 2005 è divenuto ufficio di diretta collaborazione 
dell’intero Collegio (non solo del Presidente come era in 
passato) il Gabinetto dell’Autorità il quale ha vari compiti tra 
cui quello di curare i rapporti dell’Autorità con la stampa, con 
le istituzioni pubbliche in generale. 
In posizione di staff sono le segreterie particolari del 
Presidente e dei componenti del Collegio; alle dipendenze del 
Presidente sono la Direzione centrale per gli affari giuridici, 
che fornice consulenza legale e segue da vicino il 
contenzioso; l’Ufficio affari internazionali, che cura i rapporti 
tra l’Autorità e gli organismi internazionali; l’Ufficio studi 
che si occupa di condurre ricerche volte alla redazione della 
relazione annuale. 
L’AGCM è da elogiare sul piano della trasparenza del 
suo operato e sulla reale conoscibilità della propria azione 
perché gran parte dei materiali, dei documenti e delle 
relazioni sono scaricabili e consultabili via web presso il sito 
www.agcm.it; ogni settimana pubblica il Bollettino 
Settimanale nel quale illustra le conclusioni delle istruttorie 
svolte e gli esiti delle stesse. 
 
1.6. Le autorità indipendenti nel contesto scandinavo 
 
In tutta Europa, nel corso degli anni ’80 - ’90, i sistemi 
amministrativi tradizionali hanno subito mutamenti profondi: 
le ragioni della comparsa delle Autorità sono molte e 
ovviamente variano da Paese a Paese; ma l’apertura delle 
frontiere, l’internazionalizzazione degli scambi sono stati 
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elementi comuni a tutte le esperienze Europee27. La volontà 
da parte degli stati di costruire spazi economici e politici 
“allargati” e la diffusione dell’opportunità di tendere verso un 
ordine economico liberale sono state esigenze senza dubbio 
condivise28. 
In Italia la crisi della politica ha radici molto risalenti nel 
tempo, dagli anni di Tangentopoli a oggi non si può che 
parlare di un crescendo dell’antipolitica e questa non certo è 
la sede opportuna per condurre un’analisi del fenomeno; però 
è opportuno mettere in evidenza che proprio questa mancanza 
di fiducia è stato uno dei fattori che più ha inciso verso la 
creazione e proliferazione di così tante entità indipendenti 
volutamente lontane dal controllo dei partiti29.  
Tale elemento, invece, non sembra essere stato 
determinante nell’area scandinava, non si sono susseguite 
vicende clamorose che hanno spinto verso la creazione di 
governi “tecnici”30 così come è accaduto in Italia. 
                                                          
27 “Le autorità amministrative indipendenti possono esser viste come un 
“prodotto” della globalizzazione; (…) sono uno strumento importante 
di governo e di governance della globalizzazione stessa, (...) in 
particolare la loro attitudine è quella di favorire l’emersione, il 
consolidamento e la diffusione di un diritto globale nei settori di loro 
operatività.” Cfr. N. LONGOBARDI, Le autorità di regolazione dei 
mercati nel “tempo della crisi”, disponibile presso 
www.amministrazioneincammino.luiss.it. 
28 Condivise anche da quei paesi “euroscettici” da sempre come 
Norvegia e Svizzera. 
29 Così F. MERUSI, P. PASSARO op. cit., “Le autorità indipendenti 
sembrano nascere in odio alla politica”. 
30 Come è noto, nell’estate 2011, il dibattito politico-istituzionale 
auspicò un ritorno al “governo dei tecnici”: di fronte alla crisi dei 
mercati finanziari, il governo allora in carica (politicamente già 
indebolito da precedenti defezioni parlamentari) parve in grado di 
fornire risposte adeguate, determinando l’avvio dell’iter che portarono 
(nel novembre successivo) alla formazione dell’esecutivo presieduto da 
Mario Monti. 
La nozione di “governo tecnico” tende a porsi quale concezione 
antitetica a quella di “governo politico”, in grado di adottare le 
(scomode) decisioni di politica economica necessarie per evitare il 
fallimento economico-finanziario del Paese.  
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Occorre fare un passo indietro e inquadrare meglio il sistema 
giuridico norvegese31.  
La Costituzione della Norvegia non si è mai occupata 
direttamente del fenomeno delle “autorità amministrative 
indipendenti”. E’ per questo che questa nozione deve esser 
esaminata nello specifico peculiare contesto. Essa si è 
sviluppata a partire dalla metà degli anni ’9032. Viene 
evidenziato che tale nozione è conferita ad un gruppo di 
organi amministrativi istituiti in breve tempo ma senza avere 
omogeneità interna. Inoltre gli autori insistono sul fatto che 
parlare d’indipendenza tout court non è affatto corretto: non 
si sta parlando di soggetti pubblici indipendenti totalmente 
dalla gerarchia esecutiva ordinaria, ma di organismi chiamati 
spesso “tilsyn” ossia “ispettorati” (come è la 
Konkurransetilsynet, l’Autorità che si occupa 
dell’applicazione delle regole di enforcement in materia di 
concorrenza), oppure di “ombud” come i “mediatori” nelle 
controversie relative ai consumatori, all’infanzia etc.33 
Pertanto, il concetto dell’indipendenza è relativo ed è utile 
evidenziare una serie di elementi più o meno distinti che si 
sottraggono alla gerarchia amministrativa ordinaria prevista 
dalla Costituzione.  
La Costituzione norvegese ammette che la legge possa 
istituire organi dotati di un potere esecutivo più o meno 
“indipendente” rispetto al sistema politico e costituzionale. Il 
                                                          
Ovviamente nelle fasi storiche in cui “gli esperti” e non i politici sono 
al governo la simpatia verso le Autorità indipendenti si accentua; al 
contrario quando un governo formato con legittimazione democratica si 
afferma, lo scetticismo e l’ansia di riordino prevalgono. 
31 E. SMITH, Le Autorità Amministrative indipendenti in Norvegia, in 
Le autorità amministrative indipendenti nella comparazione giuridica, 
a cura di V. PEPE, L. COLELLA, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 
2012, p. 177 e ss. 
32 T. ECKHOFF , E. SMITH, Forvaltningsrett (Diritto Amministrativo), 
Oslo, 2006. 
33 E. SMITH, Le Autorità Amministrative indipendenti in Norvegia, op. 
cit. p.185. 
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sistema gerarchico è congegnato in questo modo: all’interno 
dei limiti posti dalla legge, il Re nel Consiglio di Stato è il 
capo supremo del potere esecutivo (anche se il potere “vero” 
del re è davvero limitato). 
La responsabilità di fronte al Parlamento dell’azione 
amministrativa è del Ministro competente, il quale risponde 
del proprio operato sia in qualità di membro del Consiglio dei 
Ministri, sia come soggetto preposto alla cura di un settore 
specifico (Ministero). 
I poteri decisionali che spetterebbero al Re nel Consiglio sono 
delegati ai Ministri, i quali a loro volta delegano potere a 
“dipartimenti”, “ispettorati” “direttori” che sono concepiti 
come Servizi centrali del Ministero. 
Ma la vera caratteristica che possiamo notare è che la 
delega di questi poteri ad un organo subordinato, non libera 
mai colui che delega della responsabilità per le decisioni o 
omissioni compiute in base all’atto di delegazione34. Questo è 
vero sia per il Parlamento che per il Governo. Nel momento 
in cui si vogliono cancellare, in tutto o in parte, i legami di 
subordinazione e di responsabilità che caratterizzano il 
sistema gerarchico tradizionale di uno Stato parlamentare 
occorre un atto adottato dal Parlamento stesso35. 
Quindi: sembra che l’indipendenza attenga alle scelte da 
prendere nei casi specifici, (nella materia della concorrenza la 
Konkurransetilsynet autonomamente procede alle ispezioni, 
irroga sanzioni quando ravvisa violate le regole antitrust, etc., 
                                                          
34 NORDIC COMPETITION AUTHORITIES (2013, Settembre 04), A 
Vision for Competition. Competition Policy towards 2020.  
Tratto da www.konkurransetilsynet.no, p. 66. "The Norwegian 
Competition Authority (Konkurransetilsynet) sorts under the Ministry of 
Government Administration and Church Affairs and the King in 
Council. The Authority enforces the Competition Act independently 
from the Ministry. While the Ministry may order the Authority to 
investigate or deal with a certain case, according to Section 8 in the 
Competition Act, the Authority may not be instructed with regard to 
decisions in individual cases. 
35 E. SMITH, op. cit. p. 183. 
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senza chiedere il parere al Ministro); e l’indipendenza 
dell’istituzione dall’Esecutivo si manifesta dal punto di vista 
strutturale: gli elementi sintomatici dell’indipendenza della 
NCA sono l’autonomia finanziaria, l’autonomia contabile e in 
quella gestionale ed organizzativa. Non può tuttavia 
intendersi indipendente per ciò che attiene i procedimenti di 
nomina: è di tipo governativo. 
E soprattutto spetta alla classe politica stabilire se la legge che 
ha fatto nascere una nuova Autorità Indipendente debba 
essere modificata o abrogata. La classica responsabilità 
ministeriale non viene mai meno. 
La prima AAI in Norvegia è senza dubbio la Norges Bank, 
istituita nel 1837, si sono susseguite Autorità garanti nei 
settori delle telecomunicazioni, dei trasporti e finanziario.  
Ma è senza dubbio sotto la spinta del diritto comunitario 
e della volontà di far parte del Mercato Unico Europeo, senza 
diventare Membro ufficialmente, che la Norvegia ha istituito 
la Konkurransetilsynet, organismo semi-indipendente (a 
questo punto possiamo chiamarlo così), preposto alla garanzia 
e all’applicazione delle regole in materia antitrust, nello 
specifico all’applicazione del The Competion Act del 2004. 
Essa sorge sotto The Ministry of Government 
Administration and Church Affairs, dal primo gennaio 2014 
divenuto The Ministry of Local Government and 
Modernisation, tuttavia la propria attività è autonoma e 
l’Autorità ha un Direttore Generale scelto, anche in questo 
paese, tra persone altamente specializzate. Il Ministro fornisce 
solo le direttive da seguire annualmente ed è organo di appello 
al quale i soggetti possono rivolgersi per ottenere un vaglio di 
seconda istanza36. Bisogna dire che il sistema giuridico 
norvegese non conosce la giurisdizione speciale del Giudice 
                                                          
36 NCA, A Vision for competition, op. cit. p. 64; NCA. (2008). Annual 
Report. Bergen. Tratto da 
http://www.konkurransetilsynet.no/en/publications/Annual-reports/, p. 
3 e ss. 
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Amministrativo, come è assolutamente un unicum all’interno 
del panorama europeo il problema italiano della distinzione 
tra diritti soggettivi e interessi legittimi.  
Dunque è normale avere un controllo dell’operato della 
Konkurransetilsynet da parte del Ministero competente 
anziché di un Tribunale Amministrativo. 
Si può concludere, ai fini che a noi interessa in questa 
sede, che l’Autorità garante della concorrenza norvegese 
rispecchia per certi aspetti quella italiana, in quanto si 
comporta come un organo para-giurisdizionale, che si attiva 
ogniqualvolta ravvisi violazioni, e in questo senso, assomiglia 
proprio alla figura che aveva tratteggiato un’autorevole 
voce37: un organo amministrativo quasi giurisdizionale che è 
tale per natura, perché si comporta da soggetto terzo e 
neutrale, si comporta da garante delle regole.  
                                                          
37 Sulla natura dell’Autorità Antitrust vedi la posizione di M. CLARICH 
(2005), Autorità indipendenti. Bilancio e prospettive di un modello, 
Bologna: Il Mulino, p. 152 e ss. 
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2.1 Caratteristiche fondamentali dell’Autorità  
 
L’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato - di 
seguito Autorità o A.G.C.M. - è un organismo pubblico 
indipendente che è stato istituito con Legge 10 ottobre 1990 
n.287, recante il titolo “Norme per la tutela della concorrenza 
e del mercato”. La funzione fondamentale dell’Autorità è 
quella di garantire la libera concorrenza e il corretto 
funzionamento del mercato, alla stregua dell’art.41 Cost., 
nonché dei principi fondamentali dell’ordinamento 
comunitario. 
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Come peraltro già annotato, l’Autorità predetta 
rappresenta l’archetipo38 delle Autorità indipendenti. Essa, al 
pari di altri organismi istituzionali appartenenti a tale 
categoria dogmatica, è stata istituita per preservare un 
interesse costituzionalmente rilevante– quale quello di un 
equilibrato e corretto assetto concorrenziale del mercato- la 
cui effettiva tutela richiede un alto tasso di tecnicismo, in una 
posizione di autonomia (nel caso di specie particolarmente 
marcata) dagli altri poteri dello Stato. In particolare, il 
carattere di indipendenza dell’Autorità de qua si concretizza 
nel fatto che l’organismo, nell’esercizio della sua azione, è 
soggetto solo alla legge, non essendo subordinato al potere 
politico ed all’esecutivo né dal punto di vista funzionale, né 
sotto il profilo organizzativo.  
Infatti, alla stregua non solo della legge istitutiva ma 
anche dell’ordinamento comunitario, l’Autorità, 
nell’esercizio delle sue attribuzioni, opera in completa 
autonomia, essendo titolare di una discrezionalità di 
valutazione e di giudizio parametrata ai soli criteri di legge, 
senza che altri soggetti pubblici o privati possano imporle 
istruzioni o direttive. Sotto quest’ottica, in particolare, il 
Governo non è gerarchicamente sovraordinato all’Autorità e 
quindi, non ha poteri né nomina, né tantomeno di controllo o 
di direttiva nei riguardi dell’istituzione in esame39. 
                                                          
38 A questo proposito, cfr. M. D’ALBERTI, Diritto amministrativo 
comparato, Bologna, 1992, pag.147, secondo cui “…nell’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato si possono pienamente 
riscontrare le principali tipiche garanzie di indipendenza legate alla 
composizione, alle procedure di nomina dei membri, alla durata del 
mandato, alle incompatibilità”.  
39 Come rilevano G. BRUZZONE, A. SAJA L’Autorità garante della 
concorrenza e del mercato, in M. D’ ALBERTI, A. PAJNO (a cura di), 
Arbitri e mercati. Le autorità indipendenti e l’economia, Bologna, 2010, 
pag-275-277, l’unica ipotesi in cui il Governo può limitare l’autonomia 
decisionale dell’Autorità si registra nell’ambito del controllo preventivo 
delle operazioni di concentrazione ed è quella rappresentata dall’art.25 
c.1 della legge stessa.  
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L’A.G.C.M., tenuta a trasmettere una relazione annuale al 
Parlamento della propria attività (art.23 L. cit.), è soggetta 
solo all’autorità di controllo gestionale della Corte dei Conti 
(art.10 c.7 L. cit.) ed al sindacato giurisdizionale dei propri 
atti, ripartito fra giudice amministrativo e giudice ordinario 
(art.33 L. cit.)40.  
La composizione dell’organismo, le procedure di 
nomina dei suoi soggetti apicali, nonché i profili afferenti il 
funzionamento e l’organizzazione dell’Autorità 
rappresentano tutti degli elementi posti a garanzia 
dell’indipendenza dell’Istituzione. A tal proposito, occorre 
precisare che l’Autorità è un organo collegiale composto, de 
iure condito, dal Presidente e da due membri41. La nomina dei 
componenti del Collegio è effettuata tramite determinazione 
adottata d’intesa dai Presidenti delle Camere, i quali 
designano detti membri sulla base dei requisiti soggettivi cui 
                                                          
40 Secondo l’art.33 della legge, così come riformulato dall’art.2 c.2 
D.L.n.1/2002, la tutela giurisdizionale è disciplinata dal Codice del 
processo amministrativo. Tuttavia, le azioni di nullità e di risarcimento 
del danno, nonché i ricorsi intesi ad ottenere provvedimenti d’urgenza 
in relazione alla violazione delle disposizioni antitrust, sono promossi 
davanti al Tribunale competente per territorio presso cui è istituita la 
sezione specializzata “per le imprese” di cui all’art.1 D.Lgs.n.168/2003. 
Per la disamina e le problematiche inerenti l’estensione del sindacato 
giurisdizionale sui provvedimenti dell’Autorità caratterizzati da 
discrezionalità tecnica, cfr. F. LIGUORI, Il sindacato debole sulle 
valutazioni riservate delle amministrazioni indipendenti. Nota a 
Consiglio di Stato, sez. IV, 01.10.2002, n.5156, in Giornale di diritto 
amministrativo, n.6/2003, pag.597-609; A. CATRICALÀ, A. LALLI, 
L’antitrust in Italia. Il nuovo ordinamento, Milano, Giuffré, 2010, 
pag.23-24. 
41 Ai sensi dell’art.23 lett. d) c.1 D.L.n.201/2011, il numero dei 
componenti dell’Autorità è stato ridotto da cinque a tre. Per un giudizio 
positivo della riforma, dal momento che essa, oltre ad un risparmio 
finanziario, può “semplificare ed accelerare il processo decisionale; 
attenuare – nel bene e nel male- la “presa” del collegio sugli uffici 
(spesso esercitata tramite gli assistenti dei singoli commissari); ridurre i 
costi di lobbying delle imprese, proporzionalmente legati al numero di 
soggetti deliberanti”, cfr. G. NAPOLITANO, La rinascita della 
regolazione per le autorità indipendenti, in Giornale di diritto 
amministrativo, n.3/2012, pag.235.  
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all’art.10 c.2 L. cit., orientati ad individuare dei soggetti di 
consolidata ed autorevole esperienza e qualificazione tecnica, 
così da garantire un espletamento dell’incarico con quanta più 
possibile competenza, imparzialità ed adeguatezza. 
In ordine a tale sistema di designazione, si discute se esso 
debba essere qualificato – con tutti gli effetti giuridici che ne 
conseguono- come atto di “alta amministrazione” o come un 
atto politico42. Inoltre, sempre in dottrina, nel silenzio della 
legge sul punto, sembra prevalere l’orientamento per cui è 
precluso, tanto ai Presidenti delle Camere quanto al Governo, 
l’esercizio di qualsiasi potere di rimozione43. In ogni caso, 
detto modus eligendi, - la cui adozione fu peraltro abbastanza 
controversa in sede di approvazione della L.n.287/1990- fa 
escludere l’instaurazione di qualsiasi rapporto fiduciario e 
qualsivoglia correlazione con la maggioranza parlamentare, 
essendo riconducibile soggetti depositari di un ruolo di 
garanzia istituzionale44.  
Quali ulteriori previsioni normative strumentali 
all’indipendenza dell’organo, devono essere ricordate sia la 
disciplina dell’incompatibilità, sia i termini di durata 
dell’incarico. In ordine al primo profilo sopracitato, i 
componenti del collegio non possono esercitare a pena 
                                                          
42 La riconduzione all’una o all’altra categoria assume rilevanza pratica 
ai fini dell’obbligo di motivazione, all’impugnabilità dell’atto davanti al 
giudice amministrativo ed alla sottoposizione al controllo della Corte 
dei Conti. Per una ricostruzione delle diverse posizioni dottrinarie, cfr. 
M. DE BENEDETTO, L’autorità garante della concorrenza e del 
mercato. Organizzazione, poteri, funzioni, Bologna, 2000, pagg.81-84. 
43 In questo senso, cfr. M. DE BENEDETTO, cit., pag.83.  
44 F. MERUSI ED M. PASSARO, Le autorità indipendenti. Un potere 
senza partito. II edizione, Bologna, 2011 pag.75, fanno tuttavia notare 
come la funzione “istituzionale” dei Presidenti d’Assemblea, per 
consuetudine costituzionale particolarmente intensa fino ai primi anni 
’90, si sia in parte attenuata con l’introduzione del sistema politico 
“bipolare”. In ordine al dibattito parlamentare sul tema delle modalità 
elettive, nonché sui tentativi di individuare un meccanismo elettivo che 
coinvolgesse anche i gruppi parlamentari, cfr. M. DE BENEDETTO, 
cit., pag.81. 
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decadenza alcuna attività professionale o di consulenza, né 
possono essere amministratori o dipendenti di enti pubblici o 
privati, né ricoprire altri uffici pubblici di qualsiasi natura 
(art.10 c.3). Quanto al secondo, la legge stabilisce che il 
mandato ha una durata di 7 sette anni e non è rinnovabile 
(art.10 c.3). 
Dal complesso delle considerazioni che precedono si 
evince come sia chiara intenzione del legislatore di far sì che 
gli organi di vertice dell’Autorità siano messi in condizione 
di esercitare la loro funzione per tutta la durata del mandato, 
senza timore di essere rimossi in caso di contrasti con 
l’esecutivo e senza tentazioni di precostituire posizioni di 
potere finalizzate alla riconferma. Inoltre, il termine di durata 
è tale da consentire un esercizio stabile e professionale della 
funzione, senza al contempo ledere la necessità di una 
alternanza al vertice di amministrazioni caratterizzate dalla 
crucialità degli ambiti di loro competenza45.  
Espressione del particolare status di indipendenza 
dell’Istituzione sono inoltre l’autonomia organizzativa e 
finanziaria dell’ente. Secondo la legge istitutiva l’A.G.C.M. 
ha il potere di auto-organizzarsi, potendo adottare 
autonomamente – nel quadro della cornice fissata dalla legge 
predetta- le regole concernenti il proprio funzionamento, la 
propria organizzazione, il trattamento giuridico ed economico 
dei propri dipendenti, nonché afferenti la gestione delle spese 
(questo, anche in deroga alle disposizioni sulla contabilità 
generale dello Stato)46. In termini sintetici, tramite l’esercizio 
di detta sfera d’autonomia, l’Autorità ha sviluppato ed 
articolato il criterio di ripartizione fra funzioni di indirizzo 
politico e funzioni “gestionali”. Delle prime è titolare il 
                                                          
45 Per questa ricostruzione, cfr. F. DEL GIUDICE, L. DELPINO, Diritto 
Amministrativo, V ed., Roma, 2010, pag.536.  
46 Gli aspetti dei funzionamento e dell’organizzazione dell’Autorità 
sono attualmente disciplinati dalla Deliberazione del Collegio 
28.11.2013, n.24631. 
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Collegio che stabilisce annualmente obiettivi, priorità e piani 
da attuare tramite direttive. Preposto alle seconde è invece il 
Segretario Generale, che è una figura di raccordo funzionale 
ed informativo fra Collegio e l’apparato amministrativo 
dell’organismo, dal momento che presiede al complesso degli 
uffici e dei servizi dell’Autorità (art.11 ult.co.l.cit.): questi 
ultimi – strutturati in termini funzionali ed efficaci- svolgono 
attività di investigazione, analisi dei mercati e di supporto 
tecnico-operativo ai fini dell’espletamento delle funzioni 
decisorie dell’Istituzione, integralmente rimesse all’organo 
collegiale47.  
Per quanto attiene all’aspetto finanziario occorre rilevare 
che l’Autorità, oltre che beneficiare del supporto economico 
a carico del bilancio dello Stato, è titolare di due forme di 
“auto-finanziamento”: la prima attiene alla contribuzione 
delle imprese con riferimento all’attività di controllo in 
materia di concentrazione48, mentre la seconda riguarda la 
parziale riscossione degli introiti rilevanti dalle sanzioni 
applicate ai sensi dei decreti legislativi nn.145 e 146/2007. 
Riguardo detta species di autonomia, è stato osservato che 
essa, da un lato, contribuisce a rendere l’Istituzione meno 
dipendente dagli indirizzi finanziari del Governo, ma 
dall’altra espone il suo bilancio agli andamenti mutevoli della 
congiuntura economica: pertanto, de iure condendo, è stata 
                                                          
47 Per questa descrizione degli aspetti organizzativi, cfr. A. 
CATRICALÀ, A. LALLI, cit., pag.14-18, i quali evidenziano altresì 
come l’Autorità, specialmente a partire dal Regolamento di 
organizzazione del 2000, si sia conformata alla distinzione fra momento 
politico e momento gestionale, delineata in genere per il complesso delle 
amministrazioni pubbliche dal D.Lgs.n.29/1993 (poi trasfuso nel 
D.Lgs.n.165/2001). Deve essere altresì ricordato che il Segretario 
Generale, ancorché sia nominato dal Ministro dell’Industria, del 
commercio e dell’artigianato - peraltro su proposta del Presidente 
dell’Autorità- risponde del suo operato solo nei confronti del Collegio. 
48 Cfr. art.10 commi 6, 7 e 7 bis L.n.287/1990. 
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prospettata la necessità di garantire un ragionevole equilibrio 
tra il contributo diretto dello Stato e le fonti indipendenti49. 
Infine, deve essere precisato come la legge n.287/1990 
non attribuisca espressamente personalità giuridica 
all’Autorità. A tal proposito, l’interpretazione pressoché non 
controversa in giurisprudenza sostiene che la rappresentanza 
e la difesa in giudizio della stessa competono all’Avvocatura 
dello Stato50. Tuttavia, in letteratura è stato evidenziato come 
“dal possesso della personalità giuridica non discendono 
particolari conseguenze in termini di indipendenza o di 
autonomia degli enti, perché se è vero che la personalità 
giuridica garantisce di per sé una certa indipendenza 
dall’amministrazione statale, è anche vero che l’autonomia 
dipende dal potere effettivamente attribuito ai soggetti anche 
privi di personalità giuridica”51.   
 
2.2 Natura giuridica e posizione costituzionale 
dell’Autorità 
 
 La qualificazione giuridica dell’Autorità, nonché i 
termini della sua compatibilità con l’ordinamento 
costituzionale ed il principio di separazione dei poteri, 
rappresentano tutt’ora una delle tematiche particolarmente 
controverse in dottrina. Non a caso, infatti, il significato da 
attribuire all’indipendenza dell’Autorità e la sua collocazione 
nel sistema dei pubblici poteri resta, per la scienza 
pubblicistica, un autentico “rompicapo” costituzionale: 
quanto sopra, stante anche la mancata previsione dell’istituto 
giuridico dell’autorità indipendente nel dettato costituzionale, 
nonostante i molteplici tentativi di inserimento susseguitesi 
                                                          
49 Per questo rilievo, A. CATRICALÀ, A. LALLI, cit., pag.17. 
50 Sul punto, con riscontri giurisprudenziali, cfr. A. CATRICALÀ, 
A.LALLI, op.cit., pag.14-15. Un’espressa conferma in sede normativa 
si evince nell’art.21-bis c.2 l. cit. (vedi infra). 
51 F. MERUSI, M. PASSARO, cit., pag.74. 
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nella recente storia politico-istituzionale52. L’origine di queste 
difficoltà ermeneutiche, secondo autorevole dottrina, risiede 
nel fatto che le amministrazioni indipendenti si ispirano ad un 
modello caratteristico delle tradizioni amministrative dei 
paesi di common law: pertanto, vi è un’oggettiva difficoltà ad 
innestare, sul tronco di una forma di governo e di 
amministrazione di tipo continentale, un istituto che si è 
consolidato nell’esperienza e nella cultura giuridica d’origine 
anglosassone53.  
 Secondo un indirizzo dottrinario, le funzioni attribuite 
alle Autorità indipendenti collidono con la divisione dei poteri 
caratteristica del nostro impianto costituzionale, 
rappresentando una forma di potere del tutto nuovo rispetto a 
quelli previsti dalla Costituzione: pertanto, queste 
necessiterebbero, de iure condendo, di una previsione 
specifica a livello costituzionale, che le legittimi ed assicuri 
loro l’indipendenza necessaria allo svolgimento delle loro 
funzioni di tutela - oggettiva e neutrale - di interessi 
economici e sociali di particolare rilevanza54.  
                                                          
52 Per questa metafora, nonché per la descrizione delle iniziative – in 
sede legislativa e nelle varie fasi (fallite) di “riforme istituzionali” - volte 
all’inserimento in Costituzione della categoria dell’Autorità 
indipendente, cfr. E. CHELI, L’innesto costituzionale delle Autorità 
indipendenti: problemi e conseguenze, in www.astrid-online.it, 
rispettivamente pag.1 e pp. 6-8. Riguardo una panoramica delle varie 
ricostruzioni teoriche, cfr. P. FATTORI, M. TODINO, La disciplina 
della concorrenza in Italia, Bologna, 2010, pag.348-352; M. DE 
BENEDETTO, cit., pag. 71-72; F. DEL GIUDICE, L. DELPINO, cit., 
pag.532-534;   
53 In questo senso, E. CHELI, cit., pag.2. Peraltro, M. CLARICH, 
Servizi pubblici e diritto europeo della concorrenza. L’esperienza 
italiana e tedesca a confronto, prospetta l’opportunità, de iure 
condendo, di attribuire all’Autorità garante per la concorrenza ed il 
mercato il potere di sollevare la questione di legittimità costituzionale 
sotto il profilo della violazione dei principi costituzionali in materia di 
concorrenza.  
54 Per questo orientamento, E. CHELI, cit., pag.10-11, il quale peraltro 
non esita a definire un ossimoro il concetto stesso di autorità 
indipendente. Nella medesima ottica si colloca, di recente, S. CASSESE, 
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Un altro orientamento, invece, tendeva ad assimilare 
l’attività dell’Autorità Antistrust a quelle del giudice, per cui 
l’organismo pubblico in oggetto sarebbe solo formalmente 
amministrativo, ma sostanzialmente giurisdizionale. Detta 
fisionomia “para-giurisdizionale” sarebbe desumibile alla 
luce: dell’interpretazione del concetto di indipendenza, quale 
entità diversa dal requisito dell’imparzialità, proprio 
dell’amministrazione pubblica; dalle funzioni cd. di 
aggiudicazione, in cui l’attività dell’Autorità si risolve, al pari 
di quella di un giudice, nel qualificare determinati atti e/o 
comportamenti secondo la dicotomia liceità/illiceità; dalla 
natura del procedimento, operando l’Autorità – come meglio 
vedremo nel proseguo- nel quadro di procedimenti di tipo 
“para-giurisdizionale”, caratterizzati da ampi spazi lasciati al 
contraddittorio55.  
La ricostruzione di sopra descritta è stata 
progressivamente superata in letteratura, in ragione di alcuni 
suoi profili problematici. In particolare, oltre al divieto di 
istituzione di giudici speciali ex art.102 Cost. è stato osservato 
come, nell’applicazione delle regole di concorrenza, 
l’Autorità cumuli funzioni istruttorie e decisorie. Questa 
circostanza, da un lato, contrasta con il carattere di terzietà 
degli organi giudicanti; dall’altro, la stessa si verifica in tutte 
le pubbliche amministrazioni, che sono chiamate ad assumere 
provvedimenti in esito ad un procedimento istruttorio in 
ossequio al principio di imparzialità di cui all’art.97 Cost56.  
                                                          
L’Autorità garante della concorrenza e del mercato nel “sistema” delle 
autorità indipendenti, in Giornale di diritto amministrativo, n.1/2001, p. 
102.  
55 In quest’ottica, M. CLARICH, Per uno studio sui poteri dell’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato, in Diritto ammnistrativo, 
n.1/1993, pag.77 ss.  
56 Per questa confutazione del carattere para-giurisdizionale 
dell’Autorità e per la sua riconduzione nella sfera degli organi 
amministrativi, cfr. P. FATTORI, M. TODINO, cit., pag.349-350 e F. 
DEL GIUDICE, L. DELPINO, cit., pag.532-534, studi entrambi 
corredati da ampie indicazioni bibliografiche. In tale ottica, si può anche 
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Tra gli studiosi prevale la tesi per cui l’Autorità, per 
quanto presenti alcune peculiarità, sia comunque ascrivibile 
nel novero dei soggetti pubblici amministrativi, dal momento 
che nel nostro ordinamento giuridico non sussiste un tertium 
genus fra amministrazione e giurisdizione e che le funzioni 
dalla medesima esercitate non sono rapportabili a quelle 
giurisdizionali: ne consegue che essa non possa che essere 
inserita nel residuale potere amministrativo o, meglio ancora, 
nel moderno modello di amministrazione italiana57. La 
presente impostazione si è ormai del tutto consolidata nella 
giurisprudenza, tanto civile quanto amministrativa58. Sul 
punto de quo, si può pertanto concludere che “l’autorità si 
configura come un’istituzione di garanzia, non dotata di 
personalità giuridica ma di piena autonomia organizzatoria, 
che esprime il massimo livello di imparzialità dell’azione 
amministrativa e che si colloca in un ambito istituzionale 
                                                          
ricordare come già M. NIGRO, Le decisioni amministrative, Napoli, 
1963, aveva già evidenziato la possibilità di leggere nel tessuto 
normativo della Costituzione la legittimazione di un modello di 
amministrazione che mutuasse alcuni caratteri della sfera 
giurisdizionale, senza tuttavia confondersi con essa. 
57 Affermano la natura amministrativa dell’Autorità, ex multis, 
V.CERULLI IRELLI, Corso di diritto amministrativo, Torino, 1993, 
Vol. II, pag.210; F. SAJA, L’autorità garante della concorrenza e del 
mercato: prime esperienze e prospettive di applicazione della legge, in 
Giurisprudenza commerciale, 1990, I, pag.455; A. CATRICALÀ, A. 
LALLI, op.cit., pag. 23. Ancora in questa prospettiva, con un’ampia 
disamina della querelle dottrinaria, A. POLICE, Il potere discrezionale 
dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, in C. RABITTI 
BEDOGNI, P. BARUCCI (a cura di), Venti anni di antitrust, Torino, 
2010, pag.378-379.  
58 Cass. Civ. sez. I., sent. 30.06.2001, n.8898 e 20.05.2002, n.7341; 
Consiglio di Stato, Sez.VI,25 novembre 1994, n.1716; Consiglio di 
Stato, Comm. Speciale, 29.05.1998, n.988, in “Consiglio di Stato”, 
1998, I, pag.1493, T.A.R. Lazio, 15.04.1999, n.873; Tar Lombardia, 
Milano, 10.04.2009, n.3239, citata in F. DEL GIUDICE, L. DELPINO, 
cit., pag.533-534. 
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proprio, diverso al tempo stesso sia dalla giurisdizione, sia 
dall’amministrazione di stampo classico”59. 
 
 
2.3 Il ruolo dell’Autorità garante della concorrenza e il 
mercato come organismo “antitrust”: profili generali 
 
  L’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, 
nell’ottica di garantire la libera concorrenza ed il corretto 
funzionamento del mercato60, presiede in primis 
all’osservanza della normativa antimonopolistica descritta 
nella legge n.287/1990, comunemente denominata disciplina 
antitrust. 
La legge suddetta ha assegnato infatti all’Autorità il 
ruolo precipuo di garantire l’applicazione delle regole 
nazionali antitrust che vietano le intese restrittive della 
concorrenza61 e l’abuso della posizione dominante62, 
                                                          
59 Così A. CATRICALÀ, L’autorità garante della concorrenza e del 
mercato, in G.P. CIRILLO, R. CHIEPPA (a cura di), Le autorità 
amministrative indipendenti, Padova, 2010, pag.320. 
60 Secondo P. FATTORI E M. TODINO, La disciplina della 
concorrenza in Italia, Bologna, 2010, pag.16, la disciplina italiana si 
colloca nel solco delle moderne discipline antitrust, “assumendo come 
oggetto di tutela la struttura concorrenziale del mercato in senso 
oggettivo, l’efficienza economica e, mediatamente, il benessere 
sociale”.  
61 Occorre ricordare che le intese vietate dal sistema antitrust – 
consistenti in accordi, pratiche concordate o deliberazioni di organismi- 
sono solo quelle che hanno ad oggetto e/o quale effetto quello di 
impedire o restringere la concorrenza. Come evidenziano P. FATTORI, 
M. TODINO, cit., pagg-57-58, la ratio della normativa antitrust non è 
quella di vietare tout court la collaborazione fra imprese concorrenti, ma 
semplicemente quella di impedire quei comportamenti collusivi – alcuni 
dei quali individuati in via non tassativa dal legislatore- che, anche in 
virtù del potere di mercato congiuntamente detenuto dai soggetti che li 
pongono in essere, siano suscettibili di alterare, in modo apprezzabile, 
il meccanismo competitivo del mercato.  
62 Ciò che si proibisce con la disciplina antitrust all’impresa dominante 
è di approfittare della sua posizione per porre in essere comportamenti 
anti-competitivi nei confronti di concorrenti, clienti o utilizzatori finali. 
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categorie di illecito concorrenziale rispettivamente delineate 
dagli artt.2 e 3 della legge medesima che, ai fini predetti, si è 
fedelmente riportata alle corrispondenti disposizioni 
comunitarie, ora rappresentate dagli artt.101 ed 102 del 
Trattato Unico sul Funzionamento dell’Unione Europea63.  
A detta funzione si accompagna poi quella, altrettanto 
rilevante, afferente il controllo preventivo delle operazioni di 
concentrazione che superino un determinato valore 
economico (cfr.art.6 e 16 L. cit.) per evitare che da esse – 
disciplinate per inciso in termini sostanzialmente analoghi 
all’ordinamento comunitario64 - derivi una riduzione 
sostanziale e durevole della concorrenza nei mercati 
interessati. Infine, una terza attribuzione dell’A.G.C.M., già 
desumibile dal nucleo originario della L.n.287/1990 è quella 
di competition advocacy, vale a dire quella di promuovere la 
concorrenza segnalando alle istituzioni pubbliche competenti 
le ipotesi in cui le regole vigenti, o in via di adozione, 
                                                          
L’impresa leader di mercato, in altri termini, è gravata da una “speciale 
responsabilità” che le impedisce di abusare del proprio potere 
economico e le vieta di attuare condotte che, benché lecite per le altre 
imprese o comunque economicamente razionali, potrebbero essere 
sanzionate come abusive, proprio in quanto poste in essere da un 
soggetto dominante. Sul punto, cfr.sent.C-322/81, Michelin c. 
Commissione, par. 57, dove la Corte di Giustizia ha precisato: “la 
constatazione dell’esistenza di una posizione dominante non comporta 
di per sé alcun addebito nei confronti dell’impresa interessata, ma 
significa solo che questa, indipendentemente dalle cause di tale 
posizione, è tenuta in modo particolare a non compromettere con il suo 
comportamento lo svolgimento di una concorrenza effettiva e non 
falsata nel mercato comune” 
63 Negli artt. 101 (divieto di intese restrittive) ed 102 (abuso di posizione 
dominante) del T.U.E.F. sono stati trasfusi rispettivamente negli artt. 81 
ed 82 del Trattato CE. 
64 Il Regolamento CEE n.4064/1989 relativo al controllo sulle 
concentrazioni fra imprese è stato poi sostituito dal “Regolamento 
fusioni” – Reg. CEE n.139/2004- senza che però venisse meno il 
parallelismo fra normativa comunitaria sostanziale e quella nazionale, 
che differiscono al riguardo per le diverse soglie di fatturato. 
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implicano distorsioni del funzionamento del mercato che non 
appaiono giustificate da esigenze di interesse generale65.  
Se l’unanimità degli studiosi rimarca l’estrema tardività 
con cui si addivenuti alla realizzazione di un sistema anti-trust 
nel nostro paese66, gran parte di essi riconduce il fondamento 
costituzionale della disciplina de qua – e di conseguenza, 
dell’autorità preposta a garantirne il rispetto- all’art.41 c.1 
Cost. che riconosce e tutela il diritto di iniziativa economica 
privata, di cui la libera concorrenza rappresenterebbe 
presupposto ed articolazione ineludibili67: secondo altri, 
invece, la necessaria forma concorrenziale del mercato 
interno, più che costituire una condizione per l’esercizio della 
libertà d’impresa, deve essere ricollegata agli impegni, 
immediati e programmatici, assunti con l’ingresso nella 
Comunità Europea68.   
Per meglio comprendere quella che – tutt’ora – resta la 
mission fondamentale attribuita dall’A.G.C.M., occorre a 
nostro avviso effettuare un sintetico richiamo ai rapporti fra 
                                                          
65 Per questa ricostruzione circa le tre funzioni originarie e fondamentali 
dell’A.G.C.M. cfr. G. BRUZZONE, A. SAJA, L’Autorità garante della 
concorrenza e del mercato, in M. ALBERTI, A. PAJNO (a cura di), 
Arbitri e mercati. Le autorità indipendenti e l’economia, Bologna, 2010, 
pagg.275-281.  
66 Per una disamina delle ragioni storico-politiche e giuridiche di tale 
ritardo, ex multis cfr. A. MERUSI, M. PASSARO, Le autorità 
indipendenti, Bologna, pagg.31-33; P. FATTORI, M. TODINO, 
cit.pag.15-16. Riguardo i lavori preparatori della legge, si rinvia a De 
Benedetto M., L’autorità garante della Concorrenza e del mercato. 
Organizzazione, poteri e funzioni, Bologna, 2000, pag.59-70. 
67 Così P. FATTORI, M. TODINO cit., pag.19 e pag. 348; nello stesso 
senso A. CATRICALÀ, L’Autorità, cit., pag.310-311, fa presente come 
l’introduzione della norma sia sintomatica del graduale mutamento di 
prospettiva dello Stato nella sfera dei rapporti economici, che passa da 
un ruolo “interventista” ad uno “regolatore”. 
68 In tal senso, G. AMORELLI, L’amministrazione con funzioni 
regolatorie: le autorità di disciplina della concorrenza sul piano interno 
e comunitario, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 1991, 
pag.947-949.  
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l’ordinamento comunitario e quello nazionale in tema di 
tutela della concorrenza.  
Anzitutto, bisogna ricordare come, ex art.1 c.1 L. cit., la 
disciplina anti-trust italiana abbia carattere residuale, essendo 
la stessa applicabile solo se ed in quanto i suddetti illeciti 
concorrenziali non siano tali da arrecare pregiudizio al 
commercio degli stati membri dell’Unione Europea: in 
quest’ultimo caso, infatti, la condotta anti-concorrenziale 
deve essere regolata dal diritto comunitario69 il quale “ha fra 
i suoi principi cardine proprio quello per cui la libertà di 
iniziativa economica e la competizione fra imprese non 
possano mai tradursi in atti e comportamenti che pregiudicano 
in modo rilevante e durevole la struttura concorrenziale del 
mercato”70.  
Ora, deve essere osservato che, nel raffronto fra 
normativa comunitaria e nazionale, sono contemplate le 
stesse dinamiche dannose per la struttura concorrenziale del 
mercato – intese, sfruttamento abusivo di posizione 
dominante e concentrazioni – e, soprattutto, ut supra 
accennato, queste ultime siano configurate in termini del tutto 
identici. Non solo, ma le situazioni vietate dalla legge italiana 
debbono essere interpretate in base ai principi 
dell’ordinamento comunitario in materia di disciplina di 
concorrenza (art.1 ult. c. L. cit.).  
Ancora, quali altre testimonianze dell’ispirazione e 
dell’impianto comunitari della L.n.287/1990, devono altresì 
                                                          
69 Sottolineano P. FATTORI, M. TODINO, op.cit., pag.20 che “per 
quanto concerne il pregiudizio al commercio comunitario, nozione che 
delimita l’ambito di applicazione del diritto comunitario rispetto alla 
disciplina nazionale, non sono mai emersi, né nell’ambito della prassi 
della Commissione, né dalla Giurisprudenza della Corte di Giustizia, dei 
parametri valutativi sufficientemente precisi con cui verificare 
concretamente la sussistenza di tale requisito, che risulta così 
genericamente soddisfatto tramite il ricorso a considerazioni di una certa 
genericità”.  
70 Per questo assunto, cfr. G.F. CAMPOBASSO, Diritto commerciale, 
Vol. I, IV ed. Torino, pag.218.  
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essere citati sia il principio di par condicio concorrenziale fra 
imprese private ed imprese pubbliche -puntualmente recepito 
dall’art.8- sia il complesso dei profili procedurali ed 
organizzativi direttamente inerenti alle modalità di 
funzionamento dell’Autorità ed all’applicazione delle regole 
della concorrenza: anche con riguardo a quest’ambito, si 
evince come il legislatore italiano si sia sensibilmente ispirato 
al modello comunitario, optando per “la realizzazione di 
sistema di enforcement della disciplina antitrust di tipo 
amministrativo, con l’accentramento in capo all’Autorità di 
potestà istruttorie e decisionali”71. 
La sussidiarietà della normativa italiana – a fronte del 
carattere preminente e sovraordinata della disciplina 
comunitaria- incide tuttavia solo in parte sul campo di 
operatività dell’Autorità, dal momento che è essa stessa che è 
chiamata ad applicare direttamente – in funzione decentrata- 
il diritto comunitario alle fattispecie oggetto della sua 
valutazione: infatti, l’art.54 c.4 della Legge 06 febbraio 1996, 
n.52 – recepito nell’art.10 c.4 l.n.287/1990- ha individuato 
espressamente nell’Autorità predetta l’organismo 
amministrativo nazionale deputato a garantire l’efficacia 
dell’ordinamento comunitario – originario e derivato- in 
materia di concorrenza.  
In tal modo, si è formalmente recepito nel sistema 
giuridico italiano un consolidato orientamento presente in 
sede comunitaria, per cui l’applicazione degli artt.81 ed 82 del 
Trattato CE, qualificate come norme dotate di efficacia 
diretta72, è sempre stata condivisa da Commissione Europea, 
                                                          
71 In questi termini, P. FATTORI, M. TODINO cit., pag.18. 
72 Quanto sopra significa che le stesse possono essere invocate dai 
singoli dinanzi tanto alle giurisdizioni nazionali che agli organismi 
nazionali preposti all’osservanza della norme antitrust (Cfr. sul punto, 
Corte di Giustizia, 30.01.1974, BRT/ SABAN, C-127/73, Racc. p.51). 
L’unica eccezione era rappresentata, sino all’entrata in vigore del 
Regolamento CE n.1/2003, dall’ipotesi di cui al comma 3 dell’art.81, 
per la cui applicazione godeva di una competenza esclusiva.   
44 
 
Autorità nazionali anti-trust e dai giudici di diritto comune in 
nome di un principio fondamentale dell’ordinamento 
sovranazionale, in forza del quale l’applicazione delle 
disposizioni comunitarie è devoluta essenzialmente alle 
autorità degli stati membri, per il tramite delle vie procedurali 
predisposte dalle autorità nazionali. 
In materia di tutela della concorrenza ed alla stregua 
della primazia dell’ordinamento comunitario, giova altresì 
ricordare come, non solo gli Stati membri sono tenuti a non 
adottare o mantenere in vigore provvedimenti tali da rendere 
sostanzialmente inefficaci le norme sulla concorrenza ma 
anche, e soprattutto, come l’intervento repressivo 
dell’Antitrust non possa essere vanificato da eventuali 
normative nazionali contrarie al diritto comunitario 
direttamente applicabile che quindi, ancorché vigenti, 
debbono essere disapplicate.73 
Peraltro, è indubbio che il ruolo ed i poteri dell’Autorità 
si siano notevolmente modificati ed al tempo stesso estesi a 
seguito dell’entrata in vigore del Regolamento CE n.1/2003 
che ha determinato la “modernizzazione” delle regole di 
attuazione degli artt. 81 ed 82 (oggi 101 e 102 TFUE) del 
Trattato, così da ridefinire l’assetto del sistema comunitario 
anti-trust.  
Prima di descrivere i riflessi della novella comunitaria 
sull’A.G.C.M., pare opportuno ricordare che il regolamento 
de quo si propone di aumentare l’incisività della politica della 
concorrenza, favorendo l’applicazione decentrata delle norme 
comunitarie negli stati membri e permettendo di conseguenza 
alla Commissione Europea – i cui poteri investigativi, decisori 
e sanzionatori vengono peraltro sensibilmente rafforzati- di 
                                                          
73 In tal senso Corte di Giustizia, 09.09.2003 n.2003, n.C-198/01, C.I.F., 
in Corriere Giuridico, n.11/2003, pagg.1414-1420, con nota di B. 
NASCIMBENE e S. BASTIANON, La Corte di giustizia e i poteri 
dell’Autorità garante della concorrenza. Il principio di diritto è stato 
richiamato da Cons. Stato, sez.VI, 10.03.2006, n.1272. 
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concentrare la propria azione sulle infrazioni anti-
concorrenziali più significative. A questo scopo, è stato 
sancito che le intese che soddisfano le “condizioni di 
compatibilità” con il Trattato CE indicate nel terzo paragrafo 
dell’art.8174 - ora art.101 TFUE- sono lecite sin dall’origine e 
non devono più essere preventivamente notificate alla 
Commissione Europea in vista di una loro eventuale 
autorizzazione: quindi, abolendo il sistema di notifica e 
valutazione ex ante delle intese in questione nell’ottica di 
un’esenzione individuale, le autorità nazionali hanno 
l’opportunità di applicare in toto – in funzione decentrata - 
l’art.81 del Trattato. Inoltre, il regolamento ha sancito in capo 
alla Commissione ed alle Autorità nazionali specifici obblighi 
di informazione e di consultazione preventiva, oltre che 
meccanismi e strumenti di coordinamento volti ad evitare, per 
quanto possibile, la duplicazione di procedimenti e decisioni 
sulle medesime fattispecie, nonché a prevenire e risolvere 
eventuali situazioni di contrasto.  
A tale ultimo proposito, giova ricordare che le autorità 
nazionali hanno l’obbligo di sospendere un procedimento nel 
caso in cui la Commissione stia valutando lo stesso caso, oltre 
che il divieto di adottare decisioni in conflitto con quella della 
Commissione. Il coordinamento predetto avviene nell’ambito 
della European Competion Network, la rete istituzionale in 
                                                          
74 Si tratta di quelle intese che, pur mostrando le caratteristiche prescritte 
per le intese vietate (avendo quale oggetto e/o effetto la restrizione della 
concorrenza e determinando un pregiudizio per il commercio 
comunitario) possono egualmente essere ritenute compatibili con 
l’assetto del mercato europeo in ragione della presenza di taluni 
requisiti. In particolare, esse devono, contemporaneamente: contribuire 
a migliorare la produzione o la distribuzione di beni o servizi o, in 
alternativa, a promuovere il progresso tecnico ed economico; riservare 
agli utilizzatori una congrua parte dell’utile che da esse deriva; evitare 
di imporre alle imprese interessate restrizioni non indispensabili per 
raggiungere tale obiettivo;  evitare altresì di dare a tali imprese la 
possibilità di eliminare la concorrenza per una parte sostanziale dei 
prodotti o dei servizi di cui trattasi.  
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cui la Commissione e le singole autorità antitrust operano 
sinergicamente per l’applicazione uniforme delle disposizioni 
anti-trust. In detto organismo, la Commissione si trova in una 
posizione di primus inter pares, riservando a sé i 
procedimenti ove l’illecito concorrenziale è maggiormente 
significativo sotto il profilo comunitario75. Inoltre, essa deve 
preventivamente essere informata da parte delle Autorità 
nazionali, sia quando queste intraprendono un procedimento 
ai sensi delle norme comunitarie, sia in merito alle decisioni 
che esse intendono adottare in applicazione delle norme 
predette: in tali ipotesi, può trasmettere alle autorità 
osservazioni e, ove necessario, può anche avocare a sé il caso, 
previa consultazione con l’Autorità nazionale76. 
In ragione del suddetto processo di riforma, i procedimenti di 
applicazione delle disposizioni comunitarie istruiti 
dall’Autorità sono divenuti progressivamente sempre più 
numerosi, per cui l’applicazione della normativa nazionale 
sulle intese e sugli abusi riveste ormai un ruolo residuale, 
estrinsecandosi la stessa con l’intervento in pratiche a 
rilevanza locale. Poi, per allineare il trattamento delle 
fattispecie soggette agli artt.81 ed 82 a quelle di rilevanza 
                                                          
75 In ordine alla suddetta disamina del Regolamento di 
“modernizzazione comunitaria”, cfr. P. FATTORI, M. TODINO, cit., 
pag.20-23, i quali ricordano come la Commissione abbia adottato 
un’apposita comunicazione – “Comunicazione della Commissione sulla 
cooperazione nell’ambito della rete delle autorità garanti della 
concorrenza, in G.U.C.E., 2004, C 101/43) - al fine di chiarire i criteri 
di allocazione dei casi fra essa e gli organismi nazionali. Come 
ricordano G. BRUZZONE e A. SAIJA, cit., pag. 290, la Commissione 
si riserva i casi che: incidono in maniera significativa sulla concorrenza 
di almeno tre stati membri; sono strettamente connessi con altre 
disposizioni comunitarie; in cui l’interesse comunitario richiede 
l’adozione di una decisione della Commissione per adeguare la politica 
comunitaria a problemi di concorrenza nuovi o per garantire un’efficace 
applicazione.   
76 G. BRUZZONE E A. SAIJA, cit., pag.291 annotano come, al di là 
della dato normativo, sinora la Commissione ha adottato un 
atteggiamento non particolarmente invasivo nei confronti degli 
orientamenti delle Autorità statali. 
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nazionale, l’Autorità ha in via di prassi sostanzialmente 
disapplicato il regime di comunicazione volontaria preventiva 
delle intese ai sensi dell’art.13 L.n.287/1990, limitandolo 
sostanzialmente ai soli casi di esclusiva rilevanza locale77. Ma 
soprattutto, con il Dlgs.n.223/2006, la normativa statale 
antitrust è stata parzialmente adeguata all’ordinamento 
comunitario tramite l’attribuzione, all’Autorità, del potere di 
adottare misure cautelari, decisioni con impegni e programmi 
di clemenza volti ad incentivare la scoperta di cartelli segreti.  
     
2.4 L’estensione normativa delle competenze 
dell’Autorità: cenni 
 
Il legislatore, ha progressivamente ampliato le 
competenze dell’A.G.C.M. rispetto a quelle afferenti il nucleo 
originario della L.n.287/1990, devolvendo a detto organismo 
una molteplicità di funzioni ulteriori rispetto a quelle stricto 
sensu correlate alla sua funzione di “Autorità anti-trust”.  
Molte di queste attribuzioni, peraltro, sono state indotte 
dall’evoluzione dell’ordinamento comunitario78 e sono 
afferenti settori e/o ambiti di legislazione riconducibili, o 
quanto meno strettamente correlabili, agli interessi pubblici 
alla cui cura è preposta l’Istituzione medesima. In tale ottica, 
è sufficiente ricordare come la garanzia dei cittadini-
consumatori sia perlopiù qualificata essa stessa come una 
obiettivo specifico della legge: questa, infatti, intende non 
                                                          
77 Ricordano quest’effetto P. FATTORI, M. TODINO, cit., pag. 21. 
L’art.13 L.n.287/1990 sancisce che “Le imprese possono comunicare 
all’Autorità le intese intercorse. Se l’Autorità non avvia l’istruttoria di 
cui all’art.14 entro centoventi giorni dalla comunicazione non può più 
procedere a detta istruttoria, fatto salvo il caso di comunicazioni 
incomplete o non veritiere”. 
78 A. CATRICALÀ, L’autorità, cit., pag.315-316, ricorda come sia la 
tutela dei professionisti e dei consumatori dalla pubblicità ingannevole 
e dalle sue conseguenze sleali, sia la protezione dei soli consumatori 
dalle pratiche commerciali scorrette, rappresentino ambiti disciplinari 
nei quali l’Unione Europea ha competenza legislativa concorrente.  
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soltanto assicurare le condizioni generali per la libertà 
d’impresa, così da consentire ai soggetti che operano sul 
mercati di potervi accedere e competere con pari opportunità 
ma, al contempo, tutelare i cittadini-consumatori, favorendo 
il contenimento dei prezzi ed il miglioramento della qualità 
dei prodotti79.    
Riguardo al tema della tutela della concorrenza in senso 
stretto, giova anzitutto ricordare come siano state 
progressivamente eliminate le eccezioni settoriali alla 
competenza dell’Autorità: pertanto quest’ultima, alla stregua 
del diritto vigente, “viene a configurarsi nel nostro sistema 
come l’istituzione competente a trecentosessanta gradi per 
quanto attiene alla tutela della concorrenza, secondo il 
modello della Commissione Europea condiviso da numerosi 
stati membri”80. A tal riguardo, nel 1997 è stato trasferito 
all’Autorità il compito di applicare le norme della disciplina 
antitrust al settore della radiodiffusione e dell’editoria, 
inizialmente affidati all’Autorità di Vigilanza settoriale81. Poi, 
con il combinato disposto di cui alla Legge n.262/2005 – 
meglio nota come legge sulla tutela del risparmio- ed al 
D.Lgs.n.303/2006, è passata dalla Banca d’Italia all’Autorità 
la funzione di applicare le disposizioni anti-trust nei confronti 
degli istituti di credito82.  
Sempre in ordine alla tematica concorrenziale, nel corso 
del 2001 – art.9 comma 3-bis L.n.192/1998 come modificato 
dalla L.n.57/2001- è stato assegnato all’Autorità il compito di 
procedere anche d’ufficio nei casi di presunto abuso di 
dipendenza economica, avvalendosi dei propri poteri di 
                                                          
79 In tal senso, ex multis, A. CATRICALÀ. A. LALLI, cit., pag.53-54.  
80 G. BRUZZONE, A. SAJA, cit., pag.279  
81 Cfr. art.1 comma 6, lett. c) n.9 della Legge 31 luglio 1997 n.249.  
82 Per la predetta questione, più nel dettaglio, cfr. G. BRUZZONE, Le 
regole antitrust nel settore bancario dopo il decreto correttivo della 
legge sul risparmio, in Note e Studi Assonime, n.90/2007, reperibile in 
www.assonime.it. 
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indagine, inibitori e sanzionatori83: il presupposto di 
intervento dell’Autorità è rappresentato dal fatto che il 
presunto abuso abbia un rilievo per l’assetto concorrenziale 
del mercato che vada oltre al mero rapporto bilaterale fra 
imprese.  
In virtù del recepimento delle direttive comunitarie 
nn.2006/114 CE e 2005/29/CE, con i decreti legislativi 
21.09.2007 nn.145 e 146 è affidata all’A.G.C.M. la disciplina 
della pubblicità ingannevole e comparativa e delle pratiche 
commerciali sleali e scorrette verso i consumatori (la tutela 
verso detto fenomeno, sempre affidata all’Autorità, è stata 
peraltro estesa alle microimprese tramite l’art.7 comma 2 
L.n.1/2012). Ancora con riguardo al settore consumeristico, 
ai sensi dell’art.5 c.1 D.L. n.1/2012 – che ha inserito il comma 
37 bis nel D.Lgs. n. 205/2006 meglio noto come “Codice del 
Consumo” – è stata attribuita all’organismo la tutela 
amministrativa contro le clausole vessatorie inserite nei 
contratti con il consumatore. Inoltre, l’art.5 ter del D.L. 
n.1/2012 ha introdotto il cosiddetto rating di legalità: in 
estrema sintesi, al fine di premiare le imprese che dimostrano 
di rispettare standards elevati di sicurezza e legalità e che 
offrono garanzie di trasparenza e correttezza nell’attività di 
impresa, è stato stabilito che l’Autorità possa rilasciare una 
specifica attestazione che può costituire il presupposto di 
finanziamenti pubblici e rende più agevole l’accesso al 
credito. 
Infine, si deve accennare al fatto la legge n.215/2004 ha 
affidato all’A.G.C.M. i compiti di vigilanza e controllo sui 
conflitti di interesse che coinvolgono titolari di cariche 
pubbliche. Si tratta di un compito icto oculi non correlabile al 
ruolo istituzionale dell’ente, dal momento che il suddetto 
provvedimento legislativo è stato approvato per ragioni di 
                                                          
83 Cfr. Art.9 comma 3-bis Legge 18.06.1998 n.192 – “Disciplina della 
subfornitura nelle attività produttive- introdotto dalla Legge 05.03.2001 
n.57.  
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etica pubblica. La ratio di tale attribuzione risiede nel 
carattere di indipendenza dell’Autorità e nell’autorevolezza 
dei suoi componenti. 
 
2.5 I poteri istruttori e decisori dell’Autorità in tema di 
intese restrittive della concorrenza e di abuso di 
posizione dominante 
 
Venendo ora alla disamina delle modalità e degli 
strumenti tramite cui l’Autorità esplica, ai sensi della 
L.n.287/1990, il sopra descritto ruolo di organismo antitrust, 
occorre anzitutto evidenziare come, in linea generale, 
l’Autorità sia titolare di un potere di accertamento sui 
comportamenti “anti-concorrenziali” tenuti dalle imprese: 
potestà, quest’ultima, che si esplica tramite procedimenti 
amministrativi preordinati all’individuazione ed alla 
conseguente repressione - latu sensu intesa- di intese 
restrittive, abusi di posizione dominante ed operazioni di 
concentrazione lesive dell’assetto concorrenziale del mercato.  
Del resto, la gran parte dell’attività dell’organo si 
traduce in procedimenti individuali a carattere contenzioso, 
attuati nel rispetto di un rigoroso regime di garanzie, dove 
l’Autorità formula un addebito nei confronti di un soggetto 
giuridico in relazione ad una presunta violazione di una norma 
di legge, comunitaria o nazionale. A tale riguardo infatti, con 
riferimento alle intese ed all’abuso delle posizione 
dominante- di cui ci occuperemo in questo paragrafo- la 
dottrina ha evidenziato come il complesso di poteri di 
accertamento dell’Autorità risponda essenzialmente ad una 
“logica inquisitoria”84, essendo rimesso a questa il compito di 
attivarsi per raccogliere i riscontri atti a dimostrare la 
sussistenza dell’illecito. 
                                                          
84 Così espressamente P. FATTORI, M. TODINO, cit. pag. 385. 
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La disciplina dei procedimenti istruttori in materia di 
intese ed abuso di posizione dominante risulta dal combinato 
disposto di cui alla legge n.287/90 e dal D.P.R. 30 aprile 1998 
n.217 che, sostituendo il precedente regolamento di procedura 
del 1991, ha introdotto una minuziosa regolamentazione delle 
varie fasi procedimentali, dei poteri dell’Autorità e dei diritti 
delle parti e dei terzi85. Dette procedure istruttorie – in buona 
misura simili a quelle contemplate in sede comunitaria86- 
presentano un carattere di specialità rispetto ai principi sanciti 
dalla legge generale sul procedimento amministrativo, 
dovendosi valutare il rapporto intercorrente fra la L.n.241/90 
e la normativa di settore in termini di relazione fra lex 
generalis e lex specialis per cui, laddove non è applicabile la 
seconda, trova comunque applicazione la prima. Pertanto, gli 
istituti ed i precetti della L.n.241/1990 possono venire 
eventualmente in rilievo laddove prevedano garanzie ulteriori 
rispetto a quelle non contemplate, ma neppure escluse, dalla 
normativa settoriale che regola l’attività procedimentale87.  
                                                          
85 Per un commento analitico del d.p.r.n.217/1998, cfr. P. 
MARCHETTI, L. UBERTAZZI, Commentario breve al diritto della 
concorrenza, Padova, IV edizione, 2007, pag. 2920-2949. Per l’esame 
del previgente D.P.R. 10.09.1991 n.461, cfr. G. PO, Si definiscono i 
poteri dell’Autorità Antitrust, in Le società, n.7/1992, pag.863. 
86 P. FATTORI, M. TODINO, pag. 384, evidenziano tuttavia al riguardo 
un parallelismo lievemente attenuato fra disciplina comunitaria e 
nazionale, rispetto a quello totale che si ha nel quadro delle norme 
sostanziali individuanti gli estremi delle condotte anti-concorrenziali 
illecite. Gli autori fanno presente come il citato D.P.R. sia in larga parte 
ispirato al previgente Regolamento CEE n.17/1962. Giova tuttavia 
ricordare come le procedure istruttorie in esame costituiscono anche gli 
strumenti di applicazione degli artt.101 e 102 T.U.E.F.: questo, sia ai 
sensi dell’art.54 c.5 L.n.52/1996, sia a seguito dell’approvazione del 
Regolamento CEE n.1/2003. 
87 In tal senso, cfr. ex multis, F. DEL GIUDICE F., L. DELPINO, cit., 
pag.542-546. Nella medesima ottica, cfr. la sentenza del Cons. Stato, VI 
sez., 12.11.2003, n.7265 resa in tema di partecipazione procedimentale, 
per cui il complesso di principi ricavabili dalla L.n.241/1990 si pone 
come canone interpretativo della legge di settore  
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Tuttavia, deve essere rimarcato il carattere 
maggiormente garantista del procedimento antitrust, che si 
caratterizza per la presenza di un contraddittorio “rinforzato” 
con le parti88: quanto sopra, in conformità di quel principio di 
“parità delle armi”, già elaborato dalla giurisprudenza 
comunitaria nell’ambito della tutela della concorrenza e che 
implica una scrupolosa osservanza dei diritti di difesa89. La 
natura contenziosa delle procedure conferisce una posizione 
di centralità al principio del contraddittorio e della 
partecipazione al procedimento delle imprese soggette ad 
accertamento, secondo una prospettiva più simile alla tutela 
del loro diritto di difesa che non di “collaborazione”: tutto ciò, 
fermo restando che il procedimento de quo è aperto – secondo 
le modalità definite dagli artt.7 e 13 del D.P.R. cit. - alla 
partecipazione di soggetti terzi. 
Il procedimento amministrativo antitrust viene suddiviso 
da una parte della dottrina90 in tre fasi principali: la fase 
“preistruttoria”, la fase istruttoria in senso stretto e la fase di 
chiusura del procedimento, che contempla l’adozione del 
provvedimento finale. Quanto al primo stadio, si tratta di una 
fase preliminare e propedeutica all’apertura del procedimento 
amministrativo, caratterizzata dall’assoluta informalità. In 
quest’ambito, alla stregua dell’inciso contenuto nell’art.12 c.1 
della legge91, l’Autorità (rectius, gli Uffici di quest’ultima) 
                                                          
88 Così P. FATTORI, M. TODINO, cit., pag.385. A titolo d’esempio, 
l’istituto della comunicazione delle istanze istruttorie, al pari 
dell’audizione orale delle parti, sono istituti non contemplati dalla legge 
n.241/1990. 
89 Riguardo detto principio – in base al quale l’ente procedente e 
l’impresa sottoposta a procedura antitrust devono poter avere la stessa 
conoscenza del contenuto del fascicolo-cfr. A. CATRICALÀ, A. 
LALLI, cit., pag.65-67. 
90 Per questa suddivisione, P. FATTORI, M. TODINO, cit., pag.386. 
91 Art.12 c.1.L.cit. “L’Autorità, valutati gli elementi comunque in suo 
possesso e quelli portati a sua conoscenza da pubbliche amministrazioni 
o da chiunque vi abbia interesse, ivi comprese le associazioni dei 
consumatori, procede ad istruttoria per verificare l’esistenza di 
infrazioni ai divieti stabiliti negli artt.2 e 3”. 
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effettua un primo sommario accertamento degli elementi in 
suo possesso, particolarmente significativo nel caso di 
denunce, al fine di decidere se questi, in ragione della loro 
infondatezza, inducano all’archiviazione degli atti o, 
viceversa, giustifichino l’apertura di un formale procedimento 
istruttorio, nel caso in cui si ravvisi l’esistenza di presunte 
violazioni concorrenziali. 
La fase istruttoria è volta alla ricostruzione storica dei 
fatti, dovendo la stessa permettere la completa definizione 
della realtà fattuale sulla cui base saranno effettuate le 
decisioni dell’Organo collegiale. L’avvio dell’istruttoria è 
sottoposto dagli uffici alla deliberazione del Collegio (art.6 
c.1 D.P.R. n.217/1998) ed ha ad oggetto l’enunciazione 
dell’ipotesi di violazione che si ritiene esistente e che sarà 
oggetto di indagine. Si tratta di atto recettizio: pertanto, deve 
essere notificato ai soggetti interessati, così da consentire alle 
parti di formulare la difesa e fornire tutti i mezzi di prova 
ritenuti necessari dal responsabile del procedimento o, 
comunque, ritenuti opportuni. 
Una volta avvenuta detta notifica, si realizza l’apertura 
formale del procedimento, con la conseguenza che si rende 
possibile per i funzionari dell’Autorità l’esercizio di 
determinati poteri “istruttori” non solo nei confronti delle 
parti, ma anche di chiunque possa essere ritenuto in possesso 
di informazioni o documenti utili in vista del proseguimento 
dell’istruttoria stessa (art.14 c.2 L.n.287/1990 e art.10 
D.P.R.n.217/1998). Detti poteri si concretano nella richiesta 
di informazioni, nell’effettuazione di perizie ed analisi 
economico-statistiche, nella consultazione di esperti e, 
soprattutto, nella facoltà di disporre ispezioni. In particolare, 
il potere di ispezione, che costituisce lo strumento più efficace 
di ricerca della prova, si traduce nella possibilità, per i 
funzionari incaricati, di accedere ai locali dell’impresa 
interessata e di chiedere l’esibizione dei documenti, che 
possono essere acquisiti in copia agli atti. In quest’attività, i 
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funzionari dell’A.G.C.M., che sono pubblici ufficiali, sono di 
regola assistiti dalla Guardia di Finanza, ancorché l’ispezione 
sia condotta secondo la procedura antitrust. In caso di rifiuto 
dell’impresa a consentire l’ispezione e/o a esibire i documenti 
richiesti, i funzionari dell’Autorità, ferma restando la 
possibilità di comminare la sanzione pecuniaria prevista 
dall’art.14 ult. c. l. cit., hanno la facoltà di attivare l’intervento 
della Guardia di Finanza che, a questo punto, proseguirà 
l’ispezione esercitando le sue prerogative in tema di 
accertamento fiscale che, com’è noto, prescindono dal 
consenso del soggetto destinatario.  
Sempre in ordine alle modalità dell’ispezione, occorre 
precisare come, ai sensi dell’art.10 del d.p.r..217/1998, il 
soggetto alla medesima sottoposto non possa opporre segreti 
professionali, industriali o vincoli di riservatezza imposti da 
regolamenti aziendali: allo stesso tempo, questi non può 
giustificare il proprio rifiuto a rispondere con l’esigenza di 
autotutelarsi da sanzioni fiscali o amministrative. Pertanto, è 
stato osservato che “a differenza che nel processo penale, nel 
quale il silenzio è diritto dell’imputato, nella procedura 
istruttoria in esame la collaborazione dell’impresa incolpata è 
sollecitata e costituisce una sorta di contrappeso all’esiguo 
corredo di poteri istruttori a disposizione dell’Autorità”92.  
Tuttavia, i predetti divieti gravanti sull’impresa oggetto 
di ispezione sono contemperati dal vincolo di riservatezza che 
grava sui funzionari dell’Autorità: infatti, ai sensi dell’art.12 
del regolamento, le informazioni raccolte in forza delle 
procedure istruttorie sono tutelate dal segreto d’ufficio anche 
nei riguardi delle altre amministrazioni pubbliche, con 
l’eccezione degli obblighi di denuncia di cui agli artt.331 
c.p.p. e quelli di collaborazione con le istituzioni delle 
Comunità europee ai fini dell’applicazione del diritto 
comunitario anti-trust. Inoltre, un limite all’acquisizione 
                                                          
92 A. CATRICALÀ, A. LALLI, cit., pag.59. 
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probatoria dell’Autorità – derivante dalla giurisprudenza 
comunitaria, è costituito dal legal privilege, vale a dire dalla 
tutela della riservatezza nella corrispondenza fra cliente ed 
avvocato. Infine, giova ricordare che tramite l’art.13 del 
D.P.R. n.217/98, è stata enucleata una disciplina che pone un 
ponderato equilibrio fra il diritto di accesso dei terzi 
interessati ed il diritto alla riservatezza in ordine ad 
informazioni di carattere personale, commerciale, industriale 
e finanziario relative a persone ed imprese coinvolte nel 
procedimento amministrativo93.  
La fase istruttoria, ai sensi dell’art.14 D.P.R. cit. si 
conclude con un atto denominato comunicazione delle istanze 
istruttorie (simile alla prassi dello statement of objection 
adottata dalla Commissione Europea). Si tratta di un 
documento elaborato dagli uffici, finalizzato a riassumere 
dettagliatamente i fatti contestati alle imprese sulla base degli 
elementi di prova raccolti nel corso dell’istruttoria. L’atto de 
quo è sottoposto al vaglio del Collegio che, valutatene la non 
manifesta infondatezza, ne autorizza l’invio al soggetto 
destinatario. In tal modo, si realizza una contestazione 
formale dell’illecito, in conseguenza della quale le parti 
interessate possono esercitare il loro diritto di difesa per 
iscritto o verbalmente in audizione. Il Collegio, nel corso 
dell’eventuale audizione, ascolta le parti e le relative 
argomentazioni, delle quali si tiene conto nella decisione 
finale che, con congrua motivazione, stabilisce l’esistenza o 
meno dell’illecito antitrust. Le possibili decisioni 
dell’Autorità possono essere di due tipi: di “non luogo a 
procedere”, allorché la fattispecie presa in esame risulta 
compatibile con le regime normativo della concorrenza, 
oppure di accertamento della “colpevolezza”.  
                                                          
93 In merito ad una disamina delle problematiche legate al diritto 
d’accesso in quest’ambito, cfr. A. CATRICALÀ, A. LALLI, cit., 
pagg.61-68. 
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Ai sensi dell’art.15 c.1, il procedimento che acclara 
l’infrazione agli artt.2 o 3 (o agli artt.101 ed 102 T.U.E.F.) si 
conclude con un atto di diffida e, se l’infrazione è grave, viene 
adottata una sanzione amministrativa pecuniaria di importo 
massimo pari al 10% del fatturato dell’impresa interessata. 
Più precisamente, la fissazione di un termine strumentale alla 
rimozione dell’illecito concorrenziale – qualificato dalla 
legge come diffida- si configura come un potere ordinatorio, 
incentrato sull’intimazione rivolta alle imprese a tenere un 
determinato comportamento –consistente nell’eliminazione 
delle infrazioni- entro un termine finale, pena l’adozione di 
un ulteriore provvedimento, d’ordine sanzionatorio, adottato 
a seguito di apposito provvedimento.  
Pertanto, in materie di intese e ed abusi, il legislatore ha 
delineato, al fine di “reprimere” gli illeciti concorrenziali, un 
sistema “a doppio grado”94, fondato in primis su 
un’ingiunzione di desistenza alle imprese e su una successiva 
verifica dell’ottemperanza a detta ingiunzione funzionale ad 
un’eventuale sanzione, d’ammontare anch’essa pari al dieci 
percento del fatturato. Peraltro, se ad essere inadempiente alla 
diffida è un’impresa cui già è stata irrogata una sanzione ai 
sensi dell’art.15 c.1, l’ulteriore sanzione dovrà essere di 
importo minimo pari al doppio della sanzione già irrogata 
(con il limite massimo del 10% del fatturato) mentre, nei casi 
di reiterata inottemperanza, l’autorità può disporre la 
sospensione dell’attività sino a trenta giorni (art.15 c.2). Il 
quadro dei poteri, in coerenza con la natura non dirigistica ed 
autoritaria del diritto antitrust, pare così caratterizzato da una 
funzione dissuasiva, essendo preordinato da ottenere un 
adeguamento spontaneo dell’impresa ai divieti di concorrenza 
e, solo quale extrema ratio, ad esplicitare un’azione di natura 
punitiva95.  
                                                          
94 P. FATTORI, M. TODINO, cit., pag. 447. 
95 Per queste ultime riflessioni, A. CATRICALÀ, A. LALLI, cit., 
pag.68. 
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E’ oggetto di controversia in dottrina ed in 
giurisprudenza, se ed in che termini la decisione predetta 
possa avere contenuto positivo, prescrivendo o indicando le 
misure cui le imprese debbono uniformarsi al fine di far 
cessare la condotta anticoncorrenziale. Nel silenzio del 
legislatore al riguardo e dopo varie oscillazioni, 
l’orientamento giurisprudenziale prevalente sembra 
riconoscere la legittimità di prescrivere, in sede di diffida, 
entro certi limiti, obblighi particolari di facere nei confronti 
delle imprese96: tutto ciò, anche alla luce del disposto di cui 
all’ art.7 del Regolamento CEE n.1/2003, per cui la 
Commissione Europea può imporre alle imprese anche rimedi 
strutturali, vale a dire inerenti l’articolazione e 
l’organizzazione aziendali. In particolare, nell’imposizione - 
adeguatamente motivata- a carico delle imprese di 
determinate azioni positive, l’Autorità deve cercare di 
individuare, basandosi soprattutto sul principio di 
proporzionalità, un equilibrio fra i diversi – e potenzialmente 
confliggenti- interessi giuridici in gioco, rappresentati dalla 
necessità di ripristinare il funzionamento concorrenziale del 
mercato e dalla salvaguardia dell’autonomia organizzativa e 
funzionale dell’impresa.  
Il procedimento amministrativo di accertamento delle 
infrazioni anti-concorrenziali può essere caratterizzato da due 
fasi eventuali, entrambe introdotte dal D.lgs.n.223/2006 in 
attuazione della “modernizzazione del diritto comunitario 
della concorrenza”: l’adozione di una misure cautelari 
anticipatorie del provvedimento (art.14 bis) e la decisione di 
accoglimento degli impegni (art.14 ter). 
Prima dell’introduzione dell’art.14 bis, il potere 
cautelare dell’Autorità era circoscritto alle sole operazioni di 
concentrazione (art.17). Tutto ciò costituiva un’incongruenza 
non solo alla stregua dell’art.5 del Reg. CEE n.1/2003 – che 
                                                          
96 Così Cons. Stato, VI sez., 02.03.2004, n.926; Consiglio di Stato, VI 
sez.n.424/2008.  
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conferiva alle Autorità degli Stati nazionali di utilizzare tale 
potestà- ma anche in base all’art.33 c.2 della L.n.287/1990, 
che attribuiva al giudice ordinario il potere di concedere 
provvedimenti d’urgenza in relazione alle violazioni previste 
dalla disciplina antitrust. Ai sensi dell’art.14 bis97, le misure 
cautelari possono essere adottate solo ex officio sulla base 
dell’esistenza del duplice requisito del fumus boni iuris e del 
periculum in mora. Quanto al primo aspetto, esso può dirsi 
integrato in presenza di una probabile violazione, che emerge 
a seguito di una sommaria e provvisoria valutazione, senza 
che debba sussistere una prova chiara ed incontrovertibile in 
tal senso. In ordine al secondo, tramite di esso si deve dar 
rilievo all’interesse pubblico inerente il funzionamento del 
mercato, interesse cui può essere arrecato un significativo ed 
irreparabile pregiudizio dalla condotta anti-concorrenziale 
allorché gli effetti di quest’ultima non vengano prontamente 
affrontati tramite il provvedimento cautelare: quindi, ai fini 
dell’emanazione della misura cautelare, non costituisce un 
parametro rilevante l’eventuale probabilità che una delle 
imprese coinvolte nella fattispecie possa fallire o subire un 
danno di natura economica.  
In particolare, in vista dell’emanazione di dette misure, 
il Collegio sarà tenuto a valutare: l’entità approssimativa del 
danno concorrenziale temuto; la sua reale irreparabilità, alla 
luce dei tempi necessari per addivenire ad una valutazione 
completa del caso; la proporzionalità della misura adottata98. 
Come è stato ricordato in dottrina, nella prassi il danno grave 
ed irreparabile per la concorrenza è stato ravvisato, ad 
esempio, nel tentativo di impedire, del tutto, la pur possibile 
                                                          
97 Art.14 bis c.1 “Nei casi d’urgenza dovuta al rischio di un danno grave 
ed irreparabile per la concorrenza, l’Autorità può, ove constati ad un 
sommario esame la sussistenza di un’infrazione, deliberare l’adozione 
di misure cautelari”. 
98 In ordine alla predette considerazioni, cfr. G. OLIVIERI, I nuovi 
poteri cautelari dell’A.G.C.M. tra diritto comunitario e diritto interno, 
in Mercato, concorrenza e regole, n.9, 2007, pag.51 ss. 
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apertura di nuovi mercati o nei comportamenti di boicottaggio 
dei processi di liberalizzazione attivati dal legislatore.99 
Sempre in ordine a detta ipotesi normativa occorre ricordare 
come le decisioni cautelari debbano essere notificate alla parti 
e non possono in ogni caso essere rinnovate o prorogate 
(art.14 bis c.2): nell’ipotesi poi in cui nel provvedimento 
cautelare non vi sia indicato un termine di efficacia, la dottrina 
ritiene che esse abbiano valore sino al termine di conclusione 
del procedimento. Infine, l’inottemperanza alla misura 
cautelare implica l’irrogazione di una sanzione pecuniaria per 
un ammontare massimo pari al 3% del fatturato. 
L’altra fase eventuale nel corso dell’istruttoria può 
aprirsi, ex art.14 ter l. cit., qualora l’impresa, entro tre mesi 
dalla notifica della comunicazione di avvio, presenti degli 
impegni, tali da far venir meno gli elementi anticoncorrenziali 
oggetto dell’istruttoria: quindi, nell’ottica di evitare la loro 
probabile condanna in sede antitrust, le imprese effettuano 
delle promesse di facere o non facere, impegnandosi così da 
assumere uno specifico comportamento finalizzato a 
correggere o eliminare la distorsione del mercato. Depositata 
l’istanza predetta, l’amministrazione procedente la esamina e, 
ove la ritenga ammissibile e congrua, la accoglie, rinunciando 
all’accertamento dell’illecito.  
Più nel dettaglio l’Autorità, in via preliminare, valuta la 
non manifesta incongruenza degli impegni alla luce della 
normativa comunitaria: se questo primo controllo da esito 
positivo, il Collegio valuta in che termini le misure proposte 
dalle imprese siano idonee a far venir meno i profili oggetto 
di contestazione. La decisione che accetta gli impegni 
suddetti, pur essendo la conseguenza della manifestazione 
della volontà del privato, assume carattere autoritativo, 
conferendo altresì carattere obbligatorio e vincolante alle 
                                                          
99 Per questi esempi, cfr. A. CATRICALÀ, L’autorità, cit., pag.333-
334. 
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promesse spontaneamente presentate100: si tratta infatti di un 
provvedimento amministrativo che, anche se ovviamente 
corredato da adeguata motivazione, è espressione di un potere 
discrezionale dell’ente. In ogni caso, l’Autorità può d’ufficio 
– in base ad una delle circostanze di cui al comma 3 dell’art.14 
ter101- riaprire il procedimento istruttorio, nonché irrogare una 
sanzione amministrativa pari al 10% del fatturato nel caso di 
mancato rispetto degli obblighi contemplati nel 
provvedimento (art.14 ter comma 2).  
L’istituto de quo, la cui ratio risiede nel consentire una 
rapida restaurazione dell’equilibrio concorrenziale (che si 
asserisce leso), ha senza dubbio anche una valenza di tipo 
deflattivo102. Tramite di esso l’Autorità può infatti prestare 
maggiore attenzione alle infrazioni di più rilevante significato 
e tra di esse, in particolare, alle intese hard core, che, secondo 
una prassi applicativa già consolidata a livello comunitario e 
recepita dall’Antitrust italiana, sono esclusi dall’applicazione 
della norma103. La sopradescritta procedura negoziata, 
alternativa all’ordinario iter procedimentale, è stata 
largamente utilizzata dall’A.G.C.M. sin dal momento della 
sua introduzione. Tuttavia, alcuni studiosi hanno evidenziato 
                                                          
100 Per M. LIBERTINI, La decisione di chiusura dei procedimenti per 
illeciti antitrust a seguito di impegni assunti dalle imprese interessate, 
in Giornale di diritto amministrativo, 2006, n.12, pag. 1285, la 
fattispecie in esame rappresenta un esempio di accordo sostitutivo o 
integrativo di procedimento di cui all’art.11 L.n.241/1990. 
101 Art.14 ter c.3 l. cit. “L’Autorità può d’ufficio riaprire il procedimento 
se: a) si modifica la situazione di fatto rispetto ad un elemento su cui si 
fonda la decisione; b) le imprese interessate contravvengono agli 
impegni assunti; c) la decisione si fonda su informazioni trasmesse dalle 
parti che sono incomplete, inesatte o fuorvianti”. 
102 Per una disamina dell’istituto, cfr. P. FATTORI, M. TODINO, cit., 
pagg.431-444; M. LIBERTINI, cit., pag. 1283-1290; L. VIA, Le 
decisioni in materia di impegni nella prassi decisionale dell’Autorità 
Garante, in Mercato, concorrenza, regole, fasc.9, 2007, pagg.229-251. 
103 Come ricorda A. CATRICALÀ, L’Autorità, cit., pag.334, si tratta “di 
comportamenti particolarmente gravi nel diritto antitrust, per i quali non 
possono ipotizzarsi soluzioni diverse rispetto all’irrogazione di una 
sanzione particolarmente afflittiva”. 
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come, specie nel lungo periodo, questa potrebbe pregiudicare 
la reale deterrenza del sistema di enforcement nel suo insieme. 
Le imprese potrebbero essere indotte a sottovalutare il rischio 
dell’avvio della procedura antitrust, mettendo in piedi azioni 
illecite collusive, avendo presente la possibilità di “farla 
franca” presentando la domanda di impegni in un secondo 
momento, sottraendosi così alle sanzioni104. 
 
2.6 Il controllo dell’Autorità in ordine alle concentrazioni 
 
 Prendendo a modello la normativa comunitaria in 
materia, il legislatore italiano ha istituito un sistema di 
controllo ex ante di determinate operazioni di concentrazione 
– derivanti da fusioni, acquisizioni di controllo societario o 
costituzioni di imprese comuni105- ponendo a carico delle 
imprese in esse coinvolte l’obbligo di comunicare le 
concentrazioni medesime prima del loro perfezionamento 
giuridico. Infatti, ai sensi del combinato disposto di cui agli 
artt.6 e 16 L.n.287/90, allorché le operazioni di 
concentrazione superino la soglia di fatturato predefinita ex 
lege106, esse devono essere notificate all’Autorità, affinché 
                                                          
104 In questo senso, L. VIA, cit., pag.251. 
105 Infatti, con riguardo alla tipologie negoziali che integrano la 
fattispecie concentrativa e che pertanto possono essere soggette al 
controllo dell’Autorità, il legislatore ha individuato tre ipotesi: la 
fusione di due o più imprese indipendenti; l’acquisizione da parte di 
un’impresa del controllo esclusivo o congiunto di un’altra impresa o di 
parte di essa; la costituzione di un’impresa comune da parte di due o più 
imprese indipendenti” 
106 Per l’art.16 c.1 L.n.287/1990, “Le operazioni di concentrazione di 
cui all'articolo 5 devono essere preventivamente comunicate 
all'Autorità qualora il fatturato totale realizzato a livello nazionale 
dall'insieme delle imprese interessate sia superiore a cinquecento 
miliardi di lire, e qualora il fatturato totale realizzato a livello nazionale 
dall'impresa di cui è prevista l'acquisizione sia superiore a cinquanta 
miliardi di lire. Tali valori sono incrementati ogni anno di un 
ammontare equivalente all'aumento dell'indice del deflattore dei prezzi 
del prodotto interno lordo” Da rilevare come l’ art.5-bis, D.L. 24 
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quest’ultima possa vagliarne l’eventuale effetto distorsivo sul 
mercato nazionale. In particolare, l’organismo antitrust 
valuterà se esse comportino la costituzione o il rafforzamento 
di una posizione dominante sul mercato interno, tale da 
eliminare o ridurre in modo sostanziale e durevole la 
concorrenza: quanto sopra, alla stregua di parametri 
predefiniti107.Per inciso, occorre precisare che non sono 
soggette all’attività di controllo de qua le operazioni di 
concentrazione di dimensione comunitaria, individuate 
tramite i livelli di fatturato di cui agli artt.1.2 ed 1.3 
Regolamento CE n.139/2004, dal momento che queste sono 
soggette al controllo esclusivo della Commissione Europea: 
quanto sopra, in ragione del c.d. principio della barriera unica 
(one stop shop), già in vigore in base al previgente 
Regolamento CE n.4064/89 e ribadito dall’art.21 par.3 del 
nuovo Regolamento108. 
La ratio economica sottesa al controllo in questione 
risiede nell’esigenza di evitare che un’impresa, attraverso un 
processo di crescita esterna, id est tramite l’acquisizione del 
controllo di altre realtà imprenditoriali, possa raggiungere un 
significativo potere di mercato che le consenta, 
autonomamente o congiuntamente con altri operatori, di 
aumentare significativamente i prezzi e/o di peggiorare le 
condizioni di offerta ai consumatori, con la conseguenza di 
                                                          
gennaio 2012, n. 1, nel modificare la norma suddetta, abbia stabilito che 
le predette soglie di fatturato sono cumulative e non più alternative.  
107 Ai sensi dell’art.6 comma 1 l.n.287/1990, l’Autorità valuta “tenendo 
conto delle possibilità di scelta dei fornitori e degli utilizzatori, della 
posizione sul mercato delle imprese interessate, del loro accesso alle 
fonti di approvvigionamento o agli sbocchi di mercato, della struttura 
dei mercati, della situazione competitiva dell'industria nazionale, delle 
barriere all'entrata sul mercato di imprese concorrenti, nonché 
dell'andamento della domanda e dell'offerta dei prodotti o servizi in 
questione”. Il comma 2 dell’art.16 prevede dei criteri di fatturato diversi 
per gli istituti bancari e finanziari.  
108 Art.21 par.3 Reg. CE n.134/2004 “Gli Stati membri non applicano la 
loro normativa nazionale sulle concentrazioni di dimensione 
comunitaria”. 
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determinare un peggioramento generale delle condizioni di 
concorrenza presenti sul mercato109. Pertanto, “all’A.G.C.M. 
è affidata una funzione latu sensu preventiva rispetto al 
generarsi di talune situazioni di squilibrio di mercato”110. Del 
resto, la funzione di controllo antitrust sulle concentrazioni 
deve essere esercitata in via preventiva proprio per prevenire 
la creazione di una struttura di mercato pregiudizievole per la 
concorrenza, cui difficilmente si potrebbe rimediare con un 
intervento ex post basato sulle norme inerenti il divieto di 
intese restrittive e lo sfruttamento abusivo di una posizione 
dominante. 
Occorre anzitutto precisare come la notificazione ad 
opera delle imprese debba essere effettuata “prima della sua 
realizzazione, dopo che le parti abbiano raggiunto un 
accordo in ordine agli elementi essenziali dell’operazione, in 
modo da consentire all’Autorità una completa valutazione 
della stessa”111. Quindi, “il termine finale per la notifica è il 
                                                          
109 Per questa ricostruzione, P. FATTORI, M. TODINO, cit., pag.247. 
Peraltro, gli autori evidenziano come “il nostro legislatore abbia fatto 
propria la nozione di carattere non formale, elaborata nell’ordinamento 
comunitario, secondo cui costituisce concentrazione ogni operazione 
che produce una modifica duratura della struttura delle imprese 
coinvolte, nel senso cioè di determinare una modifica stabile nel 
controllo di una o più imprese o parti di questa”. 
110 In questi termini, nonché per una disamina di tutte le questioni 
afferenti dello compito dell’A.G.C.M. in materia, cfr. F. MARCHETTI, 
G. ADAMO, Il ruolo dell’Autorità Garante della Concorrenza e del 
Mercato nelle operazioni di concentrazione ed il procedimento avanti 
all’Autorità, in www.studiolegaleadamo.it 
111 Come risulta dalla Deliberazione “Modalità per la comunicazione di 
un’operazione di concentrazione fra imprese”, 01.07.1996, 
Supplemento ordinario n.2 al Bollettino n.19/1996, reperibile in 
www.agcm.it., pag.15-16. In particolare: “in caso di fusione, la 
comunicazione deve avvenire prima della redazione dell’atto di fusione; 
in caso di acquisizione del controllo di un’impresa di cui all’art. 5, 
lettera b), qualora l’acquisizione si realizzi attraverso l’acquisto di 
azioni o quote di una società, un’operazione si intende comunque 
comunicata preventivamente quando l’efficacia degli atti che 
determinano l’acquisizione del controllo sia sospensivamente 
condizionata all’esito della valutazione dell’Autorità; nel caso di 
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cd. closing, ossia il momento dell’esecuzione dell’operazione, 
da cui poi discende la capacità della parte acquirente di poter 
influire sulla condotta dell’impresa acquisita”112.  
In ordine agli effetti della comunicazione, occorre 
precisare che il nostro legislatore, a differenza di quello 
comunitario, non ha previsto in capo alle imprese un obbligo 
automatico di sospensione dell’operazione concentrativa in 
attesa delle valutazioni dell’Autorità. Pertanto, queste restano 
libere di attuare l’operazione negoziale: quanto sopra, ferma 
restando il potere dell’Autorità, nel corso dell’istruttoria, di 
ordinarne la sospensione della realizzazione (art.17 l. cit.). 
L’inottemperanza all’obbligo di tempestiva comunicazione è 
sanzionato pecuniariamente ai sensi dell’art.19 della legge. 
Inoltre, deve essere precisato come il potere dell’Autorità in 
materia di concentrazione non abbia carattere autorizzatorio, 
per cui le operazioni di concentrazione oggetto di preventiva 
notifica possono aver legittimamente luogo purché non si 
configuri un pericolo per la concorrenza: in tal caso la 
concentrazione, anche se non vi è stata comunicazione 
preventiva, non costituisce un illecito113.  
Quanto agli aspetti procedurali, la comunicazione deve 
essere redatta secondo un formulario ad hoc predisposto 
dall’A.G.C.M. e deve essere completa e veritiera, vale a dire 
deve contemplare tutte le informazioni ed essere corredata da 
                                                          
costituzione di un’impresa comune mediante nuova società, 
l’operazione deve essere comunicata prima dell’iscrizione dell’atto 
costitutivo di quest’ultima nel registro delle imprese.” Per quanto attiene 
alle offerte pubbliche d’acquisto, esse vanno invece notificate 
all’Autorità contestualmente alla comunicazione verso la CONSOB 
(art.16 c.5 l. cit.).  
112 Così P. FATTORI, M. TODINO, cit., pag.267, che sottolineano 
anche che “l’Autorità, nella prassi, incoraggia pragmaticamente le 
imprese a comunicare, ai fini della notifica delle concentrazioni, sia 
contratti preliminari sia contratti definitivi, purché in quest’ultimo caso 
essi risultino sospensivamente condizionati alla positiva valutazione 
dell’operazione da parte dell’Autorità”. 
113 In tal senso, Cons. Stato, Sez.VI, 21.03.2005 n.1113. 
65 
 
tutti gli allegati e documenti che risultino essenziali ai fini 
della completa valutazione dell’operazione. Inoltre, ai fini 
della sua validità, essa deve essere accompagnata 
dall’attestazione comprovante il versamento dell’importo di 
contribuzione obbligatoria di cui all’art.10 comma 7 bis della 
legge. 
Entro cinque giorni dal ricevimento della 
comunicazione di un’operazione di concentrazione, 
l’Autorità ne dà notizia al Presidente del Consiglio ed al 
Ministero dello Sviluppo Economico (art.16 c.3 l. cit.). 
Inoltre, entro il termine di 30 giorni dal ricevimento della 
suddetta comunicazione l’Autorità, se non ritiene necessario 
avviare l’istruttoria, deve dare comunicazione di tale 
orientamento ai soggetti interessati ed al Ministero dello 
sviluppo economico, oppure può dare inizio all’istruttoria 
formale, allorché ravvisi una potenziale infrazione 
concorrenziale ai sensi dell’art.6 l. cit. (art.16 c.4 l. cit.).Il 
suddetto termine può essere interrotto solo nel caso di 
comunicazioni gravemente inesatte, incomplete e non 
veritiere (art.16 c.7 l. cit.).  
La logica di tale assetto normativo è quella di 
consentire all’Autorità di effettuare uno scrutinio 
dell’operazione negoziale in tempi brevi. Tuttavia, la 
perentorietà e l’esiguità dei termini entro cui l’Antitrust è 
tenuta ad espletare i dovuti accertamenti pre-istruttori in vista 
di un eventuale apertura del procedimento ha indotto 
l’Autorità ad introdurre, a decorrere dal 2005, una procedura 
di pre-notifica114, sulla scorta della prassi comunitaria. In 
particolare, almeno 15 giorni prima della data prevista per la 
comunicazione formale, le imprese coinvolte nelle operazioni 
di concentrazione provvedono ad inviare un documento di 
                                                          
114 Cfr. Comunicazione concernente alcuni aspetti procedurali relativi 
alle operazioni di concentrazione di cui alla legge 10 ottobre 1990 
n.279, Boll.n.22/2005.  
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sintesi esplicativo dei caratteri fondamentali della transazione 
e dei mercati interessati.  
In merito allo svolgimento dell’istruttoria, questa si 
estrinseca secondo modalità procedurali pressoché 
identiche115 a quelle già descritte in materia di intese ed abusi. 
Inoltre, anche in quest’ambito l’Autorità possiede poteri 
investigativi identici rispetto agli altri procedimenti antitrust. 
Tuttavia, il ricorso agli strumenti ispettivi avviene con minore 
frequenza: un ruolo preminente è invece riservato ai 
cosiddetti market tests, consistenti nell’assunzione di 
informazioni sugli effetti dell’operazione, oltre che dalle 
parti, da terzi concorrenti, clienti e fornitori.     
Ai sensi dell’art.16 ult. c. l. cit., perentoriamente entro 
45 giorni dalla notifica dell’apertura dell’istruttoria, 
l’Autorità dovrà comunicare le proprie conclusioni in merito 
alle concentrazioni oggetto del procedimento: questo, sia 
verso le imprese, sia verso il Ministero dello Sviluppo 
Economico. Questo termine è prorogabile una sola volta, per 
un massimo di 30 giorni, qualora le imprese non forniscano 
dati, informazioni o documenti a loro richiesti dall’Autorità e 
che siano nella disponibilità delle medesime. 
L’istruttoria, ai sensi dell’art.18 l. cit., si chiuderà 
necessariamente o con il divieto dell'operazione di 
concentrazione o con la semplice comunicazione positiva in 
merito all’operazione, o ancora, qualora l’operazione di 
concentrazione sia già stata realizzata, l’Autorità può 
prescrivere tutte le misure necessarie al reintegro e ripristino 
delle condizioni di concorrenza effettiva, con contestuale 
eliminazione degli effetti distorsivi. Se le imprese realizzano 
l’operazione di concentrazione che è stata vietata 
                                                          
115 In base all’art.16 del D.P.R. n.217/1998 – “Istruttoria per le 
operazioni di concentrazione” - alcune differenze procedurali possono 
essere ravvisata nei termini entro cui i soggetti interessati possono 
richiedere di intervenire nell’istruttoria (7 giorni anziché 30), nonché nel 
termine di chiusura della procedura istruttoria, che non può comunque 
essere inferiore a sette giorni.  
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dall’Antitrust – oppure non si attengono alle misure da esso 
indicate- sono soggette ad una sanzione amministrativa 
pecuniaria non inferiore all’1% e non superiore al 10% del 
fatturato delle attività di impresa oggetto di concentrazione. 
L’art. 26 della legge 287/90, prevede, infine, che le decisioni 
dell’Autorità debbano essere debitamente pubblicate su 
apposito Bollettino, a cura della Presidenza del Consiglio dei 
Ministri. Contro le decisioni dell’Autorità è prevista inoltre la 
possibilità di presentare ricorso presso il Tribunale 
Amministrativo del Lazio, in primo grado e, presso il 
Consiglio di Stato, in secondo grado, al fine di ottenere 
l’annullamento del provvedimento.  
  
2.7 La potestà sanzionatoria ed i “programmi di clemenza”  
 
Un’altra peculiarità dell’Autorità, cui peraltro si è già 
fatto incidentalmente riferimento nel corso della trattazione, 
risiede nel fatto che la legge le attribuisce rilevanti poteri 
sanzionatori. L’ordinamento configura il diritto alla 
concorrenza come disciplina posta in via generale dalla legge 
ed affidata, in primis, all’osservanza spontanea dei 
destinatari. Tuttavia, in caso di inosservanza dei precetti da 
essa sanciti, si prevedono non solo effetti giuridici d’ordine 
civilistico -“private enforcement”- quali la dichiarazione di 
nullità delle intese e la condanna al risarcimento dei danni nei 
confronti dei concorrenti lesi, ma anche “rimedi” di natura 
amministrativa - “public enforcement”- tra cui si annoverano 
quelli sanzionatori in esame116.  
                                                          
116 Per un confronto fra il sistema di repressione degli illeciti antitrust 
adottato in Italia e quello statunitense, nonché per un raffronto con 
l’assetto comunitario cui in linea generale è ispirata anche in materia la 
L.n.287/1990, cfr. P. FATTORI, M. DE VITA, Il regime sanzionatorio 
delle intese restrittive della concorrenza e degli abusi di posizione 
dominante, in Temi e problemi, n.3- settembre 2006, reperibile in 
www.agcm.it, pagg.8-20.  
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In particolare, la potestà di irrogare sanzioni 
amministrative117, forma di manifestazione della potestà 
amministrativa attiva dell’ente, rappresenta uno strumento 
essenziale su cui poggia l’effettività del diritto antitrust e, 
proprio per garantire una reale e concreta applicazione di 
quest’ultimo, il ricorso allo strumento sanzionatorio da parte 
dell’Antitrust ha assunto una sempre maggiore rilevanza. Il 
potere de quo svolge essenzialmente una funzione deterrente, 
essendo volto, in via principale, a garantire la spontanea 
osservanza dei precetti normativi118. In tale ordine di idee, 
parte della dottrina ha ricondotto il potere di irrogare sanzioni 
alla funzioni pedagogica, dissuasiva e correttiva devolute 
all’Autorità, per cui detti strumenti sono espressione non 
soltanto di una mera attività repressiva, ma anche di un 
compito di regolazione vero e proprio119.  
Quanto alle tipologie di sanzioni, quella di cui all’art.14 
c.5 l. cit. – correlata al rifiuto di informazioni o di esibizione 
di documenti – rappresenta uno strumento di rafforzamento 
dei poteri istruttori dell’organismo, nell’ottica di consentire 
un efficace svolgimento della funzione di tutela della 
concorrenza. Ad una logica sostanzialmente simile sembra 
ispirarsi il provvedimento irrogabile ex art. 19.c.2 l. cit. in 
conseguenza della mancata comunicazione preventiva 
dell’operazione di concentrazione: sanzione, quest’ultima, di 
cui alcuni studiosi non hanno mancato di evidenziare 
l’eccessiva discrezionalità in capo all’Autorità che può, e non 
                                                          
117 Un giudizio positivo circa la scelta del legislatore di escludere 
l’introduzione, nella l.n.287/90, di ipotesi di reato è espresso da M. DE 
BENEDETTO, cit., pag.264-268. 
118 Sulla ratio prevalentemente deterrente del potere sanzionatorio, cfr. 
P. FATTORI, M. DE VITA, Il regime sanzionatorio delle intese 
restrittive della concorrenza e degli abusi di posizione dominante, in 
Temi e problemi, n.3- settembre 2006, reperibile in www.agcm.it, pag. 
20. A. CATRICALÀ, L’autorità, cit., pag.332.  
119 In questo senso, cfr. E. BANI, Il potere sanzionatorio delle autorità 
indipendenti. Spunti per un’analisi unitaria, Torino, 2000, pag.85 ss. 
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necessariamente deve, irrogare la sanzione de qua120. 
Fattispecie sanzionatorie funzionali a garantire l’osservanza 
delle decisioni dell’organismo sono invece quelle che la legge 
prevede agli artt. 19.c.2 – mancato rispetto del provvedimento 
di divieto di concentrazione e/o delle misure dal medesimo 
imposte – e 15 c.1 e 2 – sanzioni correlate all’accertamento di 
intese restrittive ed abusi di posizione121.  
In ordine a quest’ultima ipotesi, giova ricordare come la 
nozione di “gravità” dell’infrazione di cui al primo comma– 
che è presupposto per l’applicazione “immediata” della 
sanzione ed al tempo stesso criterio guida per la sua concreta 
determinazione122- debba essere rapportata all’idoneità delle 
condotte “incriminate” a restringere la concorrenza, nonché 
ad una serie di altri parametri – indicati dalla giurisprudenza 
comunitaria e nazionale- quali: il numero e la dimensione 
delle imprese coinvolte; il volume ed il valore dei prodotti o 
dei servizi oggetto della violazione e i profitti tratti da 
quest’ultima; il contesto economico e giuridico nel quale si 
colloca l’illecito concorrenziale; la consapevolezza delle parti 
di porre in essere una condotta anti-concorrenziale. Poi, in 
ordine alla determinazione del quantum debeatur, in virtù 
della costante applicazione in sede giurisprudenziale 
                                                          
120 M. DE BENEDETTO, cit. pag. 271. Tuttavia, P. FATTORI, M. 
TODINO, cit., pag. 267 evidenziano un sempre maggior rigore sul punto 
da parte dell’Antistrust. 
121 M. DE BENEDETTO, cit. pag. 273 sottolinea il fatto che l’entità 
della sanzione, essendo rapportata alle soglie di fatturato delle imprese, 
viene commisurata alle possibilità economiche dell’impresa. Quanto 
all’art.15 c.1 l. cit., occorre ricordare come l’originaria formulazione 
della disposizione sia stata modificata tramite l’approvazione dell’art.11 
c.4 della L.n.57/2001. Detta ultima norma ha infatti, da un lato, 
eliminato il limite minimo della sanzione pecuniaria (1% del fatturato) 
e, dall’altro, ha commisurato il calcolo della sanzione sul fatturato totale 
dell’impresa (e non più su quello inerente i prodotti oggetto dell’intesa 
o dell’abuso). Per un esame più dettagliato, cfr. P. FATTORI, M. 
TODINO, cit., pag.449.  
122 Ricordano questa duplice valenza P. FATTORI, M. DE VITA, op. 
cit., pag.30.  
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dell’art.11 della legge n.689/1981 è necessario far riferimento 
anche “all’opera svolta dall’agente per l’eliminazione o 
l’attenuazione delle conseguenze della violazione, alla 
personalità dello stesso ed alle sue condizioni economiche”.  
Peraltro, l’art.31 della L.n.287/90 prevede che alle 
sanzioni amministrative pecuniarie si applichino, nei limiti di 
compatibilità, le disposizioni contenute nel capo primo 
(“Sanzioni amministrative”) sez. I - “Principi generali”- e II - 
“Applicazione”- della legge n.689/1981 (cd legge di 
depenalizzazione). Il rinvio alla disciplina generale sulle 
sanzioni amministrative – o meglio, ad alcune sue parti- ha 
posto la necessità di individuare un equilibrio fra i principi 
statali in materia di illeciti amministrativi e quelli comunitari 
in materia di concorrenza: in particolare, nel caso di loro 
contrasto, è progressivamente emersa, in sede di giustizia 
amministrativa123, una generale tendenza a far prevalere 
questi ultimi124. Pertanto, l’applicazione alle sanzioni 
amministrative de quibus dei criteri soggettivi ed oggettivi di 
imputazione previsti dalla l.n.689/1981125 ha dovuto tener 
                                                          
123 Ai sensi dell’art.33 L.n.287/1990, l’impugnazione del 
provvedimento sanzionatorio dell’Autorità ricade nell’ambito della 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo. Inoltre, 
considerando applicabile l’art.23 della legge n.689/81 (che disciplina il 
processo che si instaura a seguito dell’impugnazione dell’ordinanza-
ingiunzione) il giudice amministrativo si è riconosciuto la titolarità di 
una giurisdizione piena anche nel merito, che può spingersi sino alla 
modifica delle sanzioni irrogate. In tal senso, cfr. Cons. Stato, VI sez., 
23.04.2002, n.2199; Cons. Stato, VI sez., 01.10.2002. Sul punto, in 
dottrina, A. CATRICALÀ, A. LALLI, cit., pag.76-78; P. FATTORI, M. 
TODINO, cit., pag.452-453; 
124 Sottolineano e descrivono questo orientamento, A. CATRICALÀ, A. 
LALLI, cit., pag. 79 i quali definiscono l’illecito antitrust come “illecito 
amministrativo speciale”. 
125 A tale riguardo, sul piano dell’imputabilità della condotta, ex art.3 
l.n.689/1981 vale il criterio della colpa, che peraltro può essere anche 
presunta: in tal senso, da ultimo, cfr. Cons. Stato, 08.02,2008 n.424, 
Inoltre, sulla base della natura afflittiva della sanzione, questa non può 
essere posta solidamente a carico di tutti i coautori dell’illecito, né può 
essere divisa fra di essi. Invece, in conformità all’art.5 della 
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conto delle peculiarità della disciplina comunitaria della 
concorrenza e dell’interpretazione fornitane dagli organi 
comunitari. 
A tal proposito, in virtù del principio comunitario della 
“continuità economica”, può essere sanzionato un soggetto 
economico formalmente diverso da quello che ha posto in 
essere la violazione, purché costituisca la continuazione 
economica di quest’ultimo (T.A.R. Lazio 29.10.2003 n.9203, 
confermata da Cons. Stato, VI, 03.04.2009, n.2083); oppure, 
in parziale difformità dal principio di legalità - rectius, di 
letteralità- di cui all’art.1 della legge di depenalizzazione, è 
stato stabilito che le norme di cui agli artt.2 e 3 L.n.287/90 
non sono di stretta interpretazione e, pertanto, l’illecito 
concorrenziale non ha carattere tassativo, dal momento che la 
normativa antitrust è finalizzata a colpire ogni condotta, non 
previamente individuabile, che abbia oggetto o effetto 
anticoncorrenziale (Cons. Stato, Sez.VI, n.1191/2001).    
  Nel quadro della materia sanzionatoria, deve essere 
inserito l’istituto del programma di clemenza, introdotto dal 
“decreto Bersani” del 2006 e disciplinato dall’art.15 bis ult. 
comma l. cit., che recita “L’Autorità, in conformità 
all’ordinamento comunitario, definisce con un proprio 
provvedimento generale i casi in cui, in virtù della qualificata 
collaborazione prestata dalle imprese nell’accertamento 
delle infrazioni alle regole di concorrenza, la sanzione 
amministrativa pecuniaria può essere non applicata ovvero 
ridotta nelle fattispecie previste dal diritto comunitario”. I 
“programmi di clemenza” , che peraltro ricoprono un 
rilevanza fondamentale in tutti i principali ordinamenti 
antitrust, disciplinano le condizioni che consentono alle 
imprese di usufruire di un trattamento sanzionatorio 
privilegiato in ragione di una loro utile e fruttuosa 
                                                          
L.n.689/1981, essa si applica individualmente e per intero a ciascuno 
degli autori e viene commisurata alle condizioni oggettive e soggettive 
di ciascuno. Così, ex multis, Cons. Stato, sez.VI, 20.03.2001, n.1671.  
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collaborazione con l’Autorità nella scoperta di cartelli segreti: 
si tratta, in altri termini, della regolamentazione di uno 
strumento premiale, simile all’istituto del patteggiamento in 
ambito processual-penalistico, cui le imprese possono 
decidere di aderire nell’ottica di essere esentate da sanzione 
o, almeno, di vedersi ridotta quest’ultima126. 
L’A.G.C.M., nel febbraio 2007, ha adottato una 
comunicazione ad hoc – provvedimento n.16472/2007- sulla 
non imposizione e sulla riduzione delle sanzioni ai sensi del 
citato art.15 bis. In estrema sintesi, può godere di 
un’immunità totale da sanzione solo l’impresa che per prima 
denunci l’accordo collusivo ed, al contempo, fornisca prove 
decisive per l’accertamento dell’infrazione o che, comunque, 
renda noti degli elementi che consentono all’Autorità di 
svolgere un’ispezione mirata. Ai fini dell’esenzione suddetta, 
è altresì necessario che la denuncia sia tempestiva, non 
potendo l’Autorità concedere l’immunità se disponga già di 
elementi e documenti sufficienti a corroborare la sussistenza 
dell’illecito. Inoltre, la condotta collaborativa deve essere 
continua per tutto il corso dell’istruttoria e caratterizzarsi 
anche per la segretezza nei confronti degli altri soggetti 
appartenenti al cartello segreto. Una rilevante riduzione 
dell’ammenda si avrà invece nel caso in cui un’impresa 
fornisca materiale tale da rafforzare l’impianto probatorio di 
cui già dispongano gli uffici istruttori, contribuendo in misura 
apprezzabile alla capacità dell’Autorità di fornire prova 
dell’infrazione.  
 
2.8 La funzione di competition advocacy dell’AGCM 
 
                                                          
126 Per una disamina dell’istituto, cfr. ex multis M. CLARICH, I 
programmi di clemenza nel diritto antitrust, in www.giustizia-
amministrativa.it; A. CATRICALÀ, A. LALLI, cit., pag.93-101; P. 
FATTORI, M. TODINO, cit., pagg.389-401. 
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La legge n.287/90, agli artt.21, 21-bis e 22, prevede 
l’attribuzione all’Autorità di rilevanti poteri potenzialmente 
idonei ad incidere sull’attività del Parlamento, del Governo, 
della amministrazioni pubbliche e degli enti locali. Infatti nel 
settore della concorrenza l’Autorità, sebbene sia sfornita di un 
potere di regolazione, può intervenire “a monte”, id est nella 
fase in cui gli enti dotati di potestà normativa e regolamentare 
elaborano le regole che incidono sui meccanismi di mercato, 
ovvero adottano atti amministrativi generali che possono 
esercitare un significativo impatto sul mercato stesso e sul suo 
equilibrato assetto concorrenziale: quanto sopra, in ragione 
degli interessi pubblici alla cui cura è istituzionalmente 
preposta, nonché della sua competenza tecnica127.  
La suddetta attività si estrinseca, in primis, tramite il 
potere di effettuare segnalazioni aventi ad oggetto le 
disposizioni – di rango primario e non nella gerarchia delle 
fonti- o i provvedimenti amministrativi di carattere generale 
che determinano distorsioni della concorrenza che non siano 
giustificate da esigenze di interesse generale (art.21 l. cit.). Le 
“segnalazioni” predette, esercitate nei riguardi delle 
istituzioni competenti alla stregua del comma 2128, possono 
anche avere un contenuto positivo, potendo infatti l’Autorità, 
ove ne ravvisi l’opportunità, esprimere una proprio parere 
circa le iniziative necessarie per rimuovere o prevenire le 
distorsioni concorrenziali (art.21 c.3). 
                                                          
127 G. FONDERICO, Le segnalazioni dell’Autorità antitrust e la politica 
della concorrenza, in Giornale di diritto amministrativo, n.1/2009, 
pag.84, evidenzia come i poteri di competition advocacy traggano il loro 
fondamento nell’estremo tecnicismo delle fattispecie concorrenziali e 
come siano, al contempo, espressione della posizione di indipendenza 
istituzionale caratteristica dell’Autorità. 
128 Art. 21 comma 2 l. cit. “L'Autorità segnala le situazioni distorsive 
derivanti da provvedimenti legislativi al Parlamento e al Presidente del 
Consiglio dei Ministri e, negli altri casi, al Presidente del Consiglio dei 
Ministri, ai Ministri competenti e agli enti locali e territoriali 
interessati”. 
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Il secondo potere tramite cui si manifesta detto ruolo 
ausiliario e di consulenza è rappresentato dal potere 
consultivo (cd. advocacy) il cui esercizio si concretizza nel 
rilascio di pareri, d’ufficio o previa richiesta dei poteri 
pubblici procedenti, sulle iniziative legislative o 
regolamentari e sui problemi riguardanti la concorrenza ed il 
mercato. Si tratta di un’importante attività di consulenza in 
materia di concorrenza, che assume valenza e rilevanza anche 
in ragione della composizione del Collegio e delle Direzioni 
operative dell’Autorità, composte da persone altamente 
specializzate incaricate di analizzare i mercati, di condurre 
indagini statistiche e di monitorare i settori strategici 
dell’economia italiana. Detta funzione, sul piano oggettivo, 
consiste quindi in un giudizio preventivo sugli effetti che la 
normativa in itinere avrà sul funzionamento del mercato: 
detta valutazione, effettuata in una prospettiva de iure 
condendo, si pone quindi l’obiettivo di contrastare 
l’introduzione di barriere all’accesso al mercato, 
l’attribuzione di diritti di esclusiva di qualsiasi natura, la 
fissazione autoritativa di tariffe o di altre condizioni che 
ostacolino gli scambi. Del resto, al pari dell’attività di 
segnalazione, anche l’advocacy costituisce una forma di 
supporto tecnico alla regolazione del mercato, preordinata a 
creare un contesto normativo utile per conseguire effetti 
benefici quali la riduzione dei prezzi, il miglioramento della 
qualità di beni e servizi, lo sviluppo e l’innovazione 
tecnologica.129  
A tal proposito, la dottrina evidenzia la congruità e la 
ragionevolezza delle opzioni del legislatore che consentono 
all’Autorità, per un verso, di attivarsi ex officio sulle 
situazioni che ritiene rilevanti (questo, alla stregua di 
valutazioni di opportunità amministrativa ad essa riservate ed 
a conferma della titolarità dell’interesse pubblico della libera 
                                                          
129 Così, riguardo all’advocacy, cfr. A. CATRICALÀ, L’Autorità, cit., 
pag.327-328. 
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concorrenza) e, per un altro, di rendere pubbliche le proprie 
segnalazioni. Infatti, dette facoltà consentono l’apertura di un 
dibattito pubblico sulle conseguenze del regime normativo e 
regolamentare vigente o in fase di modifica, in modo tale da 
rendere adeguatamente consapevoli sia i “regolatori”, sia i 
vari soggetti e le varie categorie sociali interessate130.  
Sotto i predetti versanti, nel corso degli anni l’Autorità 
Antitrust si è mostrata sempre particolarmente attiva. Anche 
per il tramite della relazione annuale al Parlamento (art.23 l. 
cit.), l’opinio dell’Autorità ha cercato progressivamente di 
rappresentare una voce sempre più autorevole da ascoltare, 
orientata a fornire un “spinta propulsiva” per aumentare il 
livello di competitività delle imprese e del “sistema Italia” nel 
suo complesso.  
Tuttavia, l’esercizio dei poteri di segnalazione e 
consultivi è rimasto, assai di frequente, senza effettivo seguito 
da parte delle amministrazioni destinatarie e l’Autorità non è 
riuscita ad esercitare un ruolo di attore nella politica della 
concorrenza: quanto sopra, con particolare - ancorché non 
sempre esclusivo- riguardo alla Regioni ed agli enti locali131. 
Per ovviare a questa prassi non del tutto soddisfacente132 il 
legislatore, tramite l’art. 35 del d.l. n. 201/2011(convertito, 
con modificazioni, dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214), ha 
inserito nel quadro della L.n287/1990 l’art.21-bis recante il 
titolo “Poteri dell’Autorità Garante della concorrenza e del 
                                                          
130 Le suddette riflessioni si trovano in A. CATRICALÀ, A. LALLI, 
cit., pagg.120-121. 
131 M. NIGRO, La quinta stagione dell’Anti-trust, in www.nelmerito.it, 
pag.1, parla di un potere di “advocacy intrinsecamente debole e nei fatti 
complessivamente inefficace”, stante il troppo frequente mancato 
ascolto di pareri e segnalazioni 
132 Individua in questa circostanza la ratio legis dell’art.35 D.L. 
n.201/2011, M. CLARICH, “I poteri di impugnativa dell’Agcm ai sensi 
del nuovo art.21 –bis l.n.287/1990”, Relazione al Convegno 
“Evoluzione del ruolo e delle competenze delle Autorità Antitrust”, 
Roma, 27.03.2013, reperibile on line in www.giustizia-
amministrativa.it, pag.2.   
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mercato sugli atti amministrativi in tema di concorrenza”. In 
forza di tale norma133, considerata come un “necessario 
completamento dei poteri di segnalazione riconosciuti sin dal 
1990”134, è stata fornita all’Autorità la legittimazione ad agire 
in giudizio - innanzi al T.A.R. del Lazio - contro gli atti 
amministrativi generali, i regolamenti e i provvedimenti di 
qualsiasi amministrazione pubblica che violino le norme a 
tutela della concorrenza (art.21-bis c.1.l.cit.). Quanto alle 
modalità di esercizio di detto potere, occorre precisare che, ai 
sensi del comma 2 della disposizione, l’Autorità, “se ritiene 
che una pubblica amministrazione abbia emanato un atto in 
violazione delle norme a tutela della concorrenza e del 
mercato, emette, entro sessanta giorni, un parere motivato, 
nel quale indica gli specifici profili delle violazioni 
riscontrate. Se la pubblica amministrazione non si conforma 
nei sessanta giorni successivi alla comunicazione del parere, 
l'Autorità può presentare, tramite l'Avvocatura dello Stato, il 
ricorso, entro i successivi trenta giorni”135. 
                                                          
133 Per una disamina della norma, oltre che M. CLARICH, I poteri 
d’impugnativa, cit., cfr. tra gli altri, M. DE BENEDETTO, Le 
liberalizzazioni e i poteri dell’Antitrust, in Giornale di diritto 
amministrativo, n.3/2012, pp. 236-241; M. A. SANDULLI, 
Introduzione a un dibattito sul nuovo potere di legittimazione al ricorso 
dell’AGCM nell’art. 21-bisl.n.287/1990, in www.federalismi.it, n. 
12/2012; R. GIOVAGNOLI, Atti amministrativi e tutela della 
concorrenza. Il potere di legittimazione a ricorrere dell’AGCM nell’art. 
21-bis legge n. 287/1990, in www.giustamm.it.  
134 Così M. DE BENEDETTO, Le liberalizzazioni, cit., pag.240. 
135 M. CLARICH, I poteri d’impugnativa, cit., pag.2 rileva come la 
nuova disposizione si iscrive nella tendenza – fortemente criticata 
dall’autore - a devolvere al giudice amministrativo la risoluzione di 
controversie tra pubbliche amministrazioni. Poiché l’attribuzione diretta 
all’Autorità di poteri di annullamento poteva sembrare troppo invasiva 
della sfera di competenze degli altri enti pubblici, la soluzione prescelta 
è stata quella di elevare il giudice amministrativo ad arbitro finale di 
questi conflitti, tramite l’introduzione di un istituto processuale volto a 
preservare l’interesse pubblico alla tutela della concorrenza.  
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Secondo autorevole dottrina, la natura giuridica del 
provvedimento emesso dall’AGCM in questo caso - piuttosto 
che un parere vero e proprio - sembra essere una diffida ad 
adempiere. Infatti, al di là della formulazione letterale, detto 
parere si differenzia da quelli resi ex art.22 l. cit, 
configurandosi in realtà come un provvedimento autoritativo, 
molto simile alle diffide irrogate nei procedimenti per abusi 
di posizione dominante e per intese restrittive della 
concorrenza (art. 15 della legge n. 287/1990). In entrambi i 
casi sorge in capo al destinatario un obbligo di conformarsi 
all’indirizzo dettato dall’Autorità, ciò che differisce sono le 
conseguenze che derivano dall’inottemperanza che 
consistono nel primo caso nel potere di proporre un ricorso 
innanzi al giudice amministrativo, nel secondo caso nel potere 
di irrogare una sanzione amministrativa pecuniaria fino al 
10% del fatturato136.  
 
 
  
  
 
       
                                                          
136 Per questa ricostruzione, cfr. M.CLARICH, I poteri d’impugnativa, 
cit., pagg.6-8.  
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3.1 La materia della concorrenza in prospettiva comparata 
 
La materia dell’antitrust, nata dall’esperienza americana 
e poi approdata in Europa prima nel Regno Unito e poi in 
Europa continentale, ha da sempre avuto una “vocazione” 
ultra nazionale, nel senso che fin dall’istituzione dei primi 
Trattati istitutivi della Comunità Europea, la tutela giuridica 
della concorrenza è stata avvertita come un valore da garantire 
e proteggere, costituendo uno dei pilastri fondanti 
dell’Unione stessa. 
Da subito è stato chiaro che servivano regole comuni: 
regole espresse da disposizioni di legge in grado di chiarire 
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quali operazioni fossero permesse o meno alle imprese, quali 
comportamenti potevano essere oggetto di sanzioni, quali 
operazioni potevano essere accettate se preventivamente 
notificate ai soggetti pubblici competenti. In altri termini, nei 
confronti di tutti gli operatori sul mercato era necessario 
costruire una disciplina certa e conoscibile e soprattutto 
largamente armonizzata tra tutti gli Stati Membri. 
Queste le ragioni che hanno fatto sì che si costruisse una 
vera e propria “arena di policy comunitaria della 
concorrenza”137, attraverso l’emanazione di discipline 
normative nazionali antitrust.138  
È da notare anche che anche quei Paesi che da sempre 
sono stati restii a entrare a far parte dell’UE, come la Norvegia 
e la Svizzera, hanno comunque cercato di dotarsi di una 
disciplina omogenea e sostanzialmente simile al diritto 
comunitario, in modo da poter comunque godere dei benefici 
di un mercato unico. 
I disegni istituzionali adottati dai singoli Paesi (ossia le 
regole e le caratteristiche che l’arbitro può avere) sono 
molteplici e rispecchiano senza dubbio la diversità delle 
culture giuridiche, economiche e amministrative che li 
caratterizzano. 
Alcuni autori hanno evidenziato come sia variegata la 
titolarità effettiva del potere di decisione: alcuni Stati hanno 
scelto di conferire il potere ad autorità indipendenti, altri Paesi 
d’altra parte hanno preferito il modello tradizionale, basato 
sulla devoluzione della materia al Ministro competente e 
quindi indirettamente sotto la guida e l’indirizzo del Governo. 
                                                          
137 L’espressione è di G. GIRAUDI, Le autorità amministrative 
indipendenti: dalla democrazia della rappresentanza alla democrazia 
dell’efficienza, Laterza, 2001, p. 148. 
138 Il concetto di “europeizzazione” è stato descritto da ABBAGNALE 
nel lavoro di A. PREDIERI, L’erompere delle autorità amministrative 
indipendenti, 1997. L’Autore analizza i rapporti esistenti tra autorità 
indipendenti e CE e le figure di organismi indipendenti previste dai 
Trattati sull’Unione Europea. 
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Le soluzioni adottate dai vari ordinamenti giuridici nella 
materia della concorrenza sono state essenzialmente due.139 Il 
modello della tutela pubblicistica affidata al potere giudiziario 
e quello affidato alla Pubblica Amministrazione. Il primo 
modello di public enforcement è tipico degli Stati Uniti; esso 
è basato su una netta distinzione tra il ruolo del prosecutor 
dell’Autorità di concorrenza e il ruolo del soggetto deputato a 
decidere. Nel secondo modello questa distinzione si perde, 
salvo che si introducano accorgimenti organizzativo-
istituzionali volti a separare completamente il ruolo di chi 
formula l’accusa da quello che decide.  
Nell’Unione Europea, il Trattato ha seguito il modello 
della tutela amministrativa: il compito di applicare gli articoli 
101 e 102 è infatti affidato alla Commissione Europea. 
Dato il vincolo del Trattato, un eventuale passaggio al 
modello in cui è il giudice a decidere non costituisce una 
opzione rapidamente e facilmente realizzabile. Però il diritto 
comunitario consente agli Stati membri di applicare gli 
articoli 101 e 102 del Trattato sia con il modello della tutela 
amministrativa sia con il modello del giudice decisore.  
La scelta è libera. Il Regolamento n. 1/2003 prevede 
espressamente che gli Stati membri, nell’individuare 
l’autorità nazionale di concorrenza responsabile 
dell’applicazione degli articoli 101 e 102, possano designare 
un’autorità amministrativa o un’autorità giudiziaria. 
Nelle scelte degli Stati membri, il modello di tutela 
amministrativa ispirato a quello comunitario è ampiamente 
prevalente.  
Vi sono tuttavia soluzioni diverse adottate da alcuni paesi 
scandinavi: in Finlandia, ad esempio, l’Autorità di 
                                                          
139 Sull’argomento dei limiti al controllo del giudice sulle decisioni 
antitrust cfr. BRUZZONE, G., & SAIJA, A. (2010), Non varcare quella 
soglia? Limiti al condice sulle decisioni antitrust nell’era della 
modernizzazione e dell’approccio economico, in Mercato Concorrenza 
Regole, 1, 145. 
 
81 
 
concorrenza svolge le indagini sulle presunte infrazioni ma la 
decisione sulla sussistenza delle infrazioni e sull’eventuale 
irrogazione di sanzioni è affidata a un Tribunale 
commerciale.140 
Naturalmente, il modello in cui la competenza a 
decidere è affidata all’Autorità di concorrenza non comporta, 
di per sé, che il giudice debba svolgere un controllo limitato e 
deferente sulle decisioni di quest’ultima. In molti Stati 
membri si è affermato il modello del riesame giudiziale 
illimitato (a cognizione piena) sulle decisioni delle autorità di 
concorrenza su intese e abuso di posizione dominante. Nel 
nostro Paese è stata superata la distinzione del controllo di 
tipo debole o forte: il giudice amministrativo compie un vero 
e proprio giudizio tecnico e di legittimità della decisione 
emessa. 
Questi soggetti istituiti per far rispettare le regole poste 
a fondamento del mercato, rientrano quasi tutti all’interno 
della categoria delle istituzioni regolative indipendenti; il 
fenomeno si è sviluppato in gran parte dell’Europa e ci 
permette di parlare di una politica comunitaria della 
concorrenza.141  
                                                          
140 Il tribunale commerciale finlandese chiamato Kilpailuvirasto, si 
occupa di controllare l’operato dell’Authority finlandese in una seconda 
fase. 
Cfr. a tal proposito NORDIC COMPETITION AUTHORITIES, A 
Vision for Competition. Competition Policy towards 2020, tratto da 
www.konkurransetilsynet.no: 
http://www.konkurransetilsynet.no/ImageVaultFiles/id_6163/cf_5/A_
Vision_for_Competition.PDF, p. 64.  
“The Market Court is a specially designated court that deals with cases 
in the areas of competition law, public procurement and unlawful 
business practices. A decision adopted by the Competition Authority 
may be appealed to the Market Court, and decisions by the Market 
Court may, in their turn, be appealed to the Supreme Administrative 
Court”. 
 
141 G. GIRAUDI, M.S. RIGHETTINI op. cit. p. 150 e ss. 
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L’obiettivo è cercare di analizzare la natura istituzionale, 
normativa e la collocazione entro i sistemi di governance 
nazionali delle autorità antitrust del Nord Europa, con 
particolare attenzione al caso della Norvegia. 
 
3.2 L’Accordo sullo Spazio economico europeo 
 
I Paesi del Grande Nord, ossia Svezia, Finlandia, 
Norvegia, Danimarca e Islanda, presentano alcune 
caratteristiche comuni: hanno piccole economie di mercato 
concorrenziali e condividono una serie di valori che nel corso 
degli anni hanno dato vita al famoso "modello Scandinavo" di 
Stato sociale, basato su una pressione fiscale notevole ma in 
grado di ripagare i cittadini con un altissimo livello di servizi 
pubblici e una ridistribuzione equa delle risorse. 
Il modello di Welfare State adottato in tali zone 
geografiche è universalistico, e ciò significa che è vista come 
fondamentale esigenza la protezione per tutti i cittadini 
indipendentemente dalla loro posizione lavorativa. 
La concorrenza come valore in se’ portatrice di 
benessere per i consumatori, si è affermata sempre più a 
partire dagli anni Settanta, anche se in Norvegia, come 
vedremo, si sono adottate leggi a tutela della concorrenza 
modellate sul diritto comunitario, ma ciò è avvenuto in ritardo 
(solo nel 2004 abbiamo l’introduzione del divieto dell’abuso 
di posizione dominante); e in secondo luogo in Norvegia è 
ancora presente uno Stato dirigista che protegge gelosamente 
la propria economia interna: i piccoli produttori e agricoltori 
incapaci di competere sui mercati, vengono supportati con 
sussidi e aiuti. 
La Norvegia non è mai entrata a far parte dell'Unione 
Europea poiché ha respinto per ben due volte con referendum 
popolare, (nel 1972 con il 53,3% dei no e nel 1994 con il 
52,2%) l’adesione all’Unione. 
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Le ragioni che hanno dipinto la Norvegia come il più 
grande Paese "euroscettico"142 sono molteplici e nel presente 
lavoro non ne sarà fatta una trattazione analitica. Basti solo 
pensare che le ragioni del “No” sono state essenzialmente 
queste: evitare una concorrenza reale con i prodotti agricoli 
europei, limitare fortemente l’accesso nelle acque territoriali 
norvegesi ai pescatori dell’Unione, (ricordiamo che l'industria 
ittica ricopre un ruolo essenziale nell'economia dello Stato 
dopo il settore petrolifero); la scarsa propensione a dismettere 
i propri poteri di sovranità nazionale, e il dissenso diffuso alla 
centralizzazione del potere in generale, avendo ben presenti 
che, all’interno della nazione stessa, sono sentite differenze 
territoriali e culturali. 
Inoltre, negli ultimi anni, nessun Governo norvegese si è 
“azzardato” a riproporre ai cittadini la questione, avendo ben 
presenti le recenti difficoltà incontrate dai Paesi del 
Meridione d’Europa tra cui anche l’Italia. Malgrado questo 
doppio rifiuto, ogni Governo norvegese si è costantemente 
impegnato a coltivare con l’Unione compatibili con la sua 
posizione di non membro. Si può certamente affermare che la 
Norvegia, oggi, è associata al Mercato Unico, partecipa al 
relativo Consiglio (28+3: Norvegia, Islanda, Liechtenstein), e 
si impegna a recepire la legislazione comunitaria nei settori 
previsti dall'Accordo sullo Spazio Economico Europeo.  
L'Accordo sullo Spazio Economico Europeo, entrato in 
vigore il 1° gennaio 1994, riunisce gli Stati membri dell'UE e 
i tre Paesi che hanno sottoscritto l’accordo EFTA – Islanda, 
                                                          
142 Per approfondire la questione vedi ASCA (Agenzia stampa 
quotidiana nazionale), Nobel: l'Ue riceve il premio nella Norvegia 
euroscettica, http://www.asca.it/news; TODAY, Perché la Norvegia 
non fa (né mai farà) parte dell'Unione, 
http://www.today.it/mondo/norvegia-unione-europea.html; V. 
VANNUCCINI, Oslo dice no alla UE, Archivio de La Repubblica.it, 
http://ricerca.repubblica.it/repubblica/archivio/repubblica/1994/11/29/o
slo-dice-no-alla-ue.html. 
 
 
84 
 
Liechtenstein e Norvegia- in un mercato unico, indicato come 
il “mercato interno”.  
L’Accordo SEE prevede l’inclusione della legislazione 
dell’Unione Europea che si riferisce alle quattro libertà – 
libera circolazione delle merci, persone, servizi e capitali – 
nella legislazione degli Stati firmatari dell’Accordo stesso. 
Esso comprende, tra le altre cose, la cooperazione in altri 
settori rilevanti quali la ricerca e lo sviluppo, l’educazione, la 
politica sociale, l’ambiente, la tutela dei consumatori, il 
turismo e la cultura, settori ben noti come politiche di 
“accompagnamento orizzontale”. L’Accordo garantisce la 
parità dei diritti e degli obblighi nel mercato interno per i 
cittadini e gli operatori economici nello spazio SEE. Tuttavia, 
tale convenzione non copre le politiche dell’UE riguardanti 
l’agricoltura e la pesca (anche se sono presenti disposizioni su 
vari aspetti del commercio agricolo e sui prodotti ittici); 
l’Unione doganale; la politica commerciale comune; la 
politica estera e quella di sicurezza; la giustizia e gli affari 
interni. Infine, i Paesi EFTA non partecipano all’Unione 
monetaria. 
 
3.3 Una panoramica della situazione economica e sociale 
in Norvegia 
 
Per capire meglio la situazione economica in Norvegia 
e di conseguenza comprendere più a fondo le logiche che 
stanno dietro alle leggi adottate nella materia della 
concorrenza, è senz’altro utile fornire una breve analisi del 
quadro socio-economico esistente in questo Paese.  
Grazie al fondamentale apporto del settore energetico - 
la Norvegia è il secondo fornitore europeo di idrocarburi 
dopo la Russia - e del settore edile, l’economia norvegese ha 
registrato nell’ultimo biennio tassi di crescita decisamente 
superiori alla media dei Paesi dell’Unione Europea (crescita 
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reale del PIL pari al + 1,52% nel 2011 e al + 3% nel 2012). 
Tale congiuntura positiva, destinata a protrarsi fino al 2014 e 
oltre, ha aumentato il livello di benessere della popolazione 
norvegese. 
Sul fronte delle entrate, le famiglie hanno potuto 
beneficiare di una crescita reale media dei salari superiore al 
4% all’anno (nel 2013 esse dovrebbero attestarsi intorno al 
3,3%). Contestualmente, sul versante delle uscite, la forte 
riduzione dei tassi di interesse ha ridotto le spese delle 
famiglie per il pagamento di interessi sui mutui ipotecari e sui 
prestiti personali (il debito privato è in Norvegia superiore al 
200% del PIL). Per effetto di tali dinamiche, il reddito 
disponibile è dunque giunto ai suoi livelli massimi143. 
L'economia norvegese, come veniva accennato sopra, è 
caratterizzata da una forte presenza statale in vari settori 
dell'economia. La Norvegia è il principale esportatore 
europeo di petrolio e non è parte dell'OPEC. Il Governo ha la 
proprietà dei maggiori operatori economici con il 62% in 
Statoil nel 2007, il 100% di Petoro e SDFI, oltre al controllo 
delle licenze di esportazione e produzione.  
Non sono ancora privatizzate (2012) le principali 
aziende dell'energia idroelettrica (Statkraft), dell’alluminio 
(Norsk Hydro), la principale banca del paese (DnB NOR), e 
le telecomunicazioni (Telenor). Lo Stato detiene circa il 30% 
della capitalizzazione delle aziende quotate alla Borsa di 
Oslo.  
In questo paese lo Stato è ancora un protagonista di 
spicco nell'intervento in economia, non ha ancora completato 
(e probabilmente non vuole completare) il processo di 
trasformazione da stato interventista a stato regolatore e 
                                                          
143 La fonte è pubblicata presso www.infomercatiesteri.it, a cura 
dell’Ambasciata d'Italia – NORVEGIA, Direzione Generale per la 
Promozione del Sistema Paese, in collaborazione dell’Agenzia per la 
promozione all'estero e l'internazionalizzazione delle imprese italiane - 
ICE  
Camere di Commercio italiane all’estero.  
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arbitro imparziale dei mercati. L'economia è mista ossia il 
mercato è di tipo capitalista ma è ancora essenziale la 
presenza statale. Si può definire l'economia norvegese come 
un misto di economia di mercato ed economia pianificata144. 
Quando si parla di concorrenza in Norvegia, 
inevitabilmente viene da chiedersi quanto e in che misura 
davvero il mercato è considerato un’entità da lasciare libera 
di operare; e soprattutto lo sguardo di indagine si allarga 
anche a problematiche che apparentemente poco hanno a che 
vedere con il diritto antitrust.  
Tuttavia il nesso logico è evidente: ci si chiede in primo 
luogo come vengano coniugate le istanze liberiste con quelle 
di protezione dei lavoratori, e ci si chiede allargando 
ulteriormente lo sguardo, che tipo di sistema sociale abbia 
adottato questo Paese. 
Esistono tre grandi ambiti di politiche pubbliche che 
permettono ad uno Stato di correggere le problematiche 
economiche interne: il primo ambito è quello della sovranità 
monetaria145 il secondo è quello delle politiche di bilancio e il 
                                                          
144 NORVEGIA, Rapporto Congiunto Ambasciate/Consolati/ENIT 
2014, disponibile in formato pdf presso 
http://www.esteri.it/MAE/pdf_paesi/EUROPA/Norvegia.pdf. 
145 Per tutti i Paesi dell’Euro Zona, la politica monetaria nazionale è stata 
devoluta integralmente alla Banca Centrale Europea, la quale, 
successivamente alla creazione del Sistema Europeo delle Banche 
Centrali, ha ricevuto il compito di mantenere una certa stabilità dei 
prezzi, e tenere sotto controllo l’inflazione. Così facendo, “non è stato 
più consentito ai singoli Stati di usare (come invece erano solito fare in 
tempi passati) gli strumenti monetari nazionali in funzione anticiclica, 
operando sui cambi con periodiche svalutazioni della propria moneta ed 
emissione di altra moneta. Citazione da M. GIUSTI, Fondamenti di 
Diritto Pubblico dell’Economia, terza ed., CEDAM, 2013, p. 180. 
L’Autore spiega che se non saranno rinegoziate e ridefinite tutte le 
attribuzioni di politica economica rimesse alle autorità europee (che per 
altro sono legittimate tecnicamente e non attraverso logiche 
democratiche), le conseguenze per i Paesi più “deboli” come quelli del 
Sud d’Europa, saranno devastanti.  
Le logiche che stanno alla base delle scelte della BCE sono di costringere 
gli Stati all’adozione di misure di flessibilità dei mercati, che, a parere 
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terzo è quello dello della spesa pubblica per lo stato sociale. 
In Norvegia la moneta nazionale è rimasta la corona 
norvegese, il bilancio non deve esser per forza in 
pareggio146(nessun monito europeo glielo impone), e il 
modello di welfare scandinavo è efficiente ed equo. Il 
modello di welfare che abbraccia la Norvegia, analogamente 
a quello della Svezia e Danimarca, è di tipo universalistico, e 
questo significa che la protezione è assicurata a tutti i cittadini 
indipendentemente dalla loro posizione lavorativa147; in Italia 
abbiamo un sistema di tipo occupazionale misto, quindi le 
prestazioni sociali che lo Stato eroga si basano sulle differenti 
occupazioni che i cittadini ricoprono. La classificazione dei 
sistemi di welfare fondamentale è stata fatta da Titmuss148 nel 
                                                          
dell’Europa sono le sole misure in grado di tendere all’incremento dello 
sviluppo, secondo la logica liberista che ispira i Trattati europei.  
Recentemente, anche il Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, 
intervenuto a Strasburgo all’Euro Parlamento, ha profondamente 
criticato le politiche di cieca austerità: “La messa in discussione dei 
valori dell'Unione europea è, per la prima volta, il contesto in cui ci si 
avvia alle prossime elezioni europee. Sarà il momento della verità, 
perché sono evidenti le ragioni del disincanto dei cittadini per il 
peggioramento delle condizioni di vita. Non regge più la politica di 
austerità a ogni costo, risposta prevalente alla crisi in zona euro.”. Cit. 
G. NAPOLITANO. 
146 Sono fortemente dibattute le scelte prese in tema di bilancio. Il nuovo 
art. 81 della Costituzione come è stato formulato, ci obbliga a mantenere 
il bilancio dello Stato in pareggio, e ciò porta inevitabilmente a dover 
mantenere un bilancio “ingessato” anche in situazioni di fasi avverse del 
ciclo economico, potendo ricorrere all’indebitamento solo al verificarsi 
di “eventi eccezionali” (una crisi reale dell’economia come questa 
odierna è da considerarsi eccezionale?). Cfr. M. GIUSTI, op. cit. p. 149 
– 152. 
147 Si rimanda all’opera monografica sull’argomento del welfare state 
nordico, P. BORIONI, Welfare scandinavo. Roma: Carocci, 2003, p.11.  
148 R. TITMUSS, Social policy, Allen & Unwin, London, 1975. Il 
sociologo inglese, Richard Morris Titmuss (1907-1973) fu un 
autorevole sociologo inglese e professore universitario. Egli è 
considerato il padre fondatore della moderna disciplina della Social 
Administration, conosciuta oggi come Politica sociale, ha ricoperto la 
cattedra universitaria alla London School of Economics. Egli individua, 
nell’ambito della social policy, tre ambiti in cui si possono realizzare le 
varie tipologie: a) il welfare sociale, che è centrato sui servizi alla 
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1974: egli individua tre modelli o funzioni della politica 
sociale.  
Un primo modello chiamato modello residuale, lo Stato 
si impegna al minimo, si limita a fornire interventi di tipo 
temporaneo in risposta ai bisogni individuali e solo quando 
gli altri canali di intervento (la famiglia che supporta il proprio 
nucleo e il mercato) non riescono ad attivarsi. Nel secondo 
modello, quello remunerativo, lo Stato fornisce una 
protezione sussidiaria e complementare a quella fornita dal 
sistema economico generale e derivante dalla posizione 
occupazionale dell’individuo. Nel terzo modello, istituzionale 
redistributivo, la protezione sociale pubblica costituisce il 
cardine. Lo Stato fornisce prestazioni di tipo universale. Nel 
regime liberale abbiamo la predominanza di misure di 
assistenza basate sulla prova dei mezzi; il riconoscimento ai 
cittadini di diritti minimi in termini di protezione sociale, 
prestazioni sociali piuttosto limitate e poco generose; 
l’individuazione ristretta dei destinatari (bisognosi, poveri, 
individui ad alto rischio di esclusione); la riduzione minima 
dei compiti dello Stato (promozione e incoraggiamento del 
ricorso al mercato, l’individualizzazione dei rischi).  
Gli esiti del modello dello Stato liberale sono in primo 
luogo una forte dipendenza degli individui dal mercato, una 
dipendenza forte dal sostegno e dall’aiuto familiare per le 
fasce sociali deboli, e una evidente contrapposizione tra il 
welfare dei poveri (quello pubblico) e quello dei ricchi (il 
welfare privato). Invece nei sistemi scandinavi social-
democratici c’è una grande predominanza di misure a 
carattere universalistico basate sulla cittadinanza; le 
prestazioni sono riconosciute a tutti i cittadini, le prestazioni 
sociali sono ampie, diffuse e generose; i destinatari aventi 
diritto a tali prestazioni vengono individuati a prescindere dal 
                                                          
persona; b) il welfare fiscale, che concerne gli effetti redistributivi; c) il 
welfare aziendale, che prevede la forme di tutela garantite sul luogo di 
lavoro. 
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bisogno, dalla prova dei mezzi e dalla posizione lavorativa. 
Gli esiti dell’adesione a tale modello sono una minore 
dipendenza degli individui alla famiglia d’origine e dal 
mercato; si arriva ad ottenere una certa eguaglianza di 
trattamento che porta i cittadini a comportamenti virtuosi, 
perché se tutti i cittadini beneficiano, tutti quanti hanno il 
dovere di contribuire.  
Una contrapposizione con la situazione italiana è 
d’obbligo. L’Italia, ha adottato insieme ad altri paesi come 
Spagna, Portogallo e Grecia, un modello del tutto peculiare 
chiamato modello sud europeo149. 
Le specificità del modello europeo sono una regolazione 
del mercato del lavoro fortemente dualistica (i dipendenti 
pubblici e i lavoratori delle grandi imprese godono di un buon 
livello di protezione, mentre le altre categorie di lavoratori 
non sono protetti affatto); il ruolo della famiglia e della 
solidarietà parentale è considerato essenziale e assolutamente 
indispensabile per la sopravvivenza dell’individuo.  
Il modello italiano affida alla famiglia una responsabilità 
primaria di tutela, lo Stato interviene soltanto in modo 
residuale e infine, la protezione pubblica privilegia apporti 
finanziari rispetto all’offerta di servizi sociali. Questo porta 
all’emancipazione tardiva dei giovani dalla propria famiglia 
di origine, e le implicazioni economiche del divario sono 
molto significative150. 
                                                          
149 Cfr. l’opera di FERRERA M., Le politiche sociali. L’Italia in 
prospettiva comparata, Il Mulino, Bologna, 2006.  
150 L’Italia, rispetto alla media dei paesi europei, presenta una forte 
presenza di giovani che risiedono nella famiglia d’origine. I dati Istat 
relativi al 2006 sono allarmanti: il 60,1 per cento dei giovani tra i 18 e i 
34 anni (7 milioni 368 mila) vivono con almeno un genitore ed il 46,7 
per cento di questi sono occupati a dimostrazione che, spesso, il reddito 
da lavoro non è sufficiente per allontanarsi dalla propria famiglia.  
Considerando un campione più disaggregato, si nota che il 59,1 per 
cento dei giovani tra i 25 e i 29 anni e il 31,2 per cento dei giovani tra i 
30 e 34 anni vive ancora in famiglia. Giovani alla ricerca di 
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Al di là delle considerazioni fatte, che erano necessarie 
per cercare di capire di più un Paese così diverso dal nostro, 
sembra utile rammentare alcuni concetti fondamentali della 
scienza delle finanze e dell’economia pubblica che serviranno 
da base concettuale sulla quale svolgere alcune riflessioni 
circa le soluzioni adottate per tutelare l’interesse pubblico al 
mantenimento di condizioni di concorrenza sul mercato.  
L’economia del benessere è l’approccio più diffuso nello 
studio delle politiche pubbliche. Questo approccio si fonda 
sull’idea che molte decisioni nel campo sociale dovrebbero 
essere affidate agli individui attraverso i meccanismi del 
mercato.  
Se ci troviamo in condizioni di concorrenza perfetta151 
e se esiste un mercato per tutti i beni, il primo teorema 
dell’economia del benessere afferma che l’allocazione delle 
risorse è Pareto-efficiente in corrispondenza del punto di 
equilibrio del sistema.  
Un’economia concorrenziale alloca “naturalmente” le 
risorse in modo efficiente, senza bisogno di alcun intervento 
esterno. Quindi i soggetti finali, i consumatori, trarranno 
beneficio dalla competizione delle imprese, perché vedranno 
scendere i prezzi finali.  
Gli economisti del benessere ammettono però che i 
mercati non sempre sono in grado di allocare le risorse in 
maniera efficiente, e a volte capita che non riescano ad 
aggregare comportamenti in grado di realizzare la massima 
utilità individuale in modo da ottimizzare il benessere 
generale della società. Questi eventi sono chiamati “fallimenti 
del mercato”, in queste circostanze le istituzioni politiche 
                                                          
indipendenza: possibili politiche per garantire l’emancipazione, 
relazione scaricabile presso www.centrostudifolder.it.  
151 La concorrenza perfetta è quella forma di mercato caratterizzato 
dall’alto numero di venditori e compratori e dall’omogeneità del 
prodotto offerto. In questa forma di mercato, non è possibile per alcun 
soggetto economico influire sulla determinazione del prezzo, che, 
invece, è il risultato della libera contrattazione tra offerenti e acquirenti.  
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devono agire e intromettersi nel mercato per riportare la 
situazione ad un livello accettabile di equità. 
Secondo A. Pigou152 si possono rammentare brevemente 
alcuni fallimenti del mercato, come il monopolio naturale, le 
asimmetrie informative, le esternalità (che possono essere sia 
positive che negative, pensiamo all’esternalità negativa più 
evidente, quella dell’inquinamento), il fenomeno dei beni 
comuni e, da ultimo, il problema della concorrenza distruttiva. 
Mi vorrei soffermare su questo aspetto, poiché in qualche 
modo attiene alla nostra indagine. Secondo gli studiosi, 
questo tipo di concorrenza si verifica quando la fortissima 
competitività tra imprese provoca effetti collaterali negativi 
sui lavoratori e sulla società. E’ stato dimostrato che 
l’eccessiva competitività può far abbassare i margini di 
profitto, portare alla riduzione non necessaria dei salari e al 
peggioramento delle condizioni di vita e di lavoro, influendo 
negativamente sul benessere generale della società.  
La libera concorrenza (nell’area comunitaria) ha 
assunto negli anni valenza di principio costituzionale nel 
quadro di un'economia di mercato tendenzialmente aperta, e 
questo fatto ha portato con sé rilevanti limitazioni 
all’intervento statale nell'economia.  
Questa concezione, è bene dirlo, risale a fondamenti 
macroeconomici piuttosto datati, seppure mantenuti sempre 
vivi ed intramontabili da numerosi sostenitori, specialmente 
presenti in quei paesi in cui simili modelli hanno 
tradizionalmente costituito il punto di riferimento per le 
politiche economiche pubbliche (pensiamo agli Stati Uniti). 
Si può affermare che l'Europa, nel momento di crisi 
economica che sta vivendo, non si può permettere di stare a 
guardare da lontano come farebbe un qualsiasi arbitro: il 
Trattato istitutivo della Costituzione europea, poi divenuto 
Trattato di Lisbona, avrebbe potuto essere l'occasione per 
                                                          
152 PIGOU A. C., The Economics of Welfare, London, Macmillan, 1932 
(traduzione in italiano) L’economia del benessere, Torino, Utet, 1947.  
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formalizzare garanzie, diritti (sociali e politici) e procedure di 
tutela, invece si è assistito ad una affermazione di nuovi 
dogmi neo-liberisti, fondati sulla globalizzazione dei sistemi 
finanziari e imprenditoriali per la quale anche le basi del 
Welfare state (fisco e salari) sembrano essere divenute due 
variabili dipendenti dal mercato. 
Invece, la Norvegia, nazione sovrana, non vede all’orizzonte 
un possibile incrinarsi del suo sistema di Stato Sociale.  
Ovviamente è difficilmente accostabile la situazione 
socio-politica norvegese con quella italiana per tanti motivi: 
il numero degli abitanti, (5,019 milioni il popolo norvegese, 
60,92 milioni quello italiano), le diversità presenti nelle 
rispettive economie, la presenza delle risorse naturali sul 
territorio come il petrolio del Mar del Nord. 
La crisi del governo pubblico dell'economia dipende da due 
fenomeni: in primo luogo dipende dalla conversione di massa 
al liberismo, in secondo luogo dai processi di globalizzazione 
in generale.  
La concorrenza come valore in se’, non può essere 
celebrata senza che dispieghi i suoi effetti nei confronti dei 
soggetti più deboli, il valore della concorrenza assume un 
connotato positivo quando viene bilanciata con altri valori 
come quelli della protezione dei consumatori. 
Alcuni153 hanno evidenziato che il sistema organizzativo dello 
Stato sociale contemporaneo sta subendo un mutamento 
radicale; questo è accaduto perché, oggi, le scelte politiche 
sono prese sempre più a livello extra-statale; inoltre ruolo 
svolto dalle istituzioni sovranazionali assume una importanza 
sempre maggiore portando inevitabilmente ad una perdita del 
potere decisionale dello Stato nazionale.  
                                                          
153 E. BONELLI, Libera concorrenza e tutela del consumatore: un 
bilanciamento problematico nell’ordinamento comunitario e nel diritto 
interno, Riv. it. dir. pubbl. comunit. 2010, 01, p. 33.  
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L’effetto è il radicale mutamento dei rapporti fra Stato 
ed economia e fra Stato e mercato154. E allora se il principio 
di competizione non può diventare un assoluto, e non può 
essere portato agli estremi, è auspicabile invece che si 
inserisca nel quadro dei valori costituzionalmente garantiti 
come quello della solidarietà e dell’eguaglianza sostanziale, 
costituendone un corretto bilanciamento. Molti credono che il 
mercato abbia ampiamente dimostrato di non sapersi regolare 
da solo; da qui ne consegue la necessità di istituzioni volte al 
controllo finalizzato al mantenimento di un assetto 
concorrenziale deve essere condotto avendo presente prima di 
tutto il beneficio che ne possano trarne tutti i cittadini, senza 
alcuna discriminazione; la concorrenza è da tutelarsi perché 
diventa uno strumento per la promozione del merito, per il 
miglioramento dell’offerta, e per lo sviluppo tecnologico. 
L’Autorità garante, di fronte alla crisi, già nel 2006, di fronte 
al manifestarsi di difficoltà economiche specifiche dell’Italia 
rispetto agli altri Paesi europei, sollevò il problema di adattare 
la politica antitrust al contesto reale contraddistinto dalla 
insufficiente competitività delle imprese.  
È chiaro che quando c’è una situazione di difficoltà 
economica, determinata dagli andamenti del mercato, 
l’applicazione delle regole non può essere ingessata, e 
irragionevolmente repressiva.  
Alcune autorevoli voci, una fra tutte quella dell’ex 
Presidente AGCM Antonio Catricalà affermano che la 
politica deve manifestare “un moto di orgoglio” nel senso che 
deve tornare a svolgere il ruolo di indirizzo forte e deve 
                                                          
154 E. BONELLI, op. cit. scrive “si è finito per strutturare un modello di 
governance, che imbriglia e limita fortemente la sovranità statale nella 
rete di regolamentazioni di natura diversa, provenienti da soggetti 
altrettanto eterogenei (…) determinando da un lato la difficoltà di 
comprendere dove sia situato il centro decisionale influente rispetto ad 
ogni scelta di politica economica da compiere, dall'altro la rottura della 
continuità e della completezza dei singoli ordinamenti giuridici 
nazionali”. Cit. E. BONELLI. 
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tornare a influenzare le decisioni pubbliche, evitando in 
questo senso di istituire altre Autorità indipendenti, inutili e 
costose per il bilancio statale155. Egli afferma, in modo 
provocatorio, che queste entità amministrative atipiche dello 
Stato-comunità sono troppe e dovrebbero essere abolite anno 
dopo anno, non istituite di nuove.  
All’interno della categoria delle Autorità Indipendenti 
quelle che sono essenziali per il corretto svolgimento della 
vita economica del paese sono quelle autorità indipendenti di 
vigilanza, come l’AGCM: questi soggetti sono arbitri che 
intervengono per riportare a corretto svolgimento l’assetto 
concorrenziale del mercato, mentre le autorità di regolazione 
devono durare il tempo necessario perché il mercato si 
sviluppi secondo regole di accesso libero per tutti, auspicando 
così la loro soppressione nel futuro. 
Il suo pensiero, è in assoluta controtendenza perché in 
sede europea sono già numerose le Autorità amministrative 
indipendenti: anzi tale modello è il preferito156 e di gran lunga 
il più utilizzato157. Oltre alla Autorità Bancaria Europea 
                                                          
155 L’ex Presidente AGCM Antonio Catricalà, viene intervistato durante 
il Convegno Jean Monnet, Nuovi rimedi per I consumatori in Italia e 
nell’Unione Europea nei settori a rete, svoltosi a Roma il 20 maggio del 
2010, presso l’Università Europea di Roma. E’ possibile assistere 
all’intervista attraverso il canale Youtube dell’Università Europea di 
Roma. 
156 Perché gli organismi sovranazionali favoriscono la nascita di 
istituzioni indipendenti? Perché in questo modo si contrastano i tentativi 
dei Governi e delle politiche nazionali di opporre resistenza alla 
instaurazione di un quadro comune, di un unico assetto comune. Così 
M. D’ALBERTI, Il valore dell’indipendenza, in Arbitri dei mercati, a 
cura di M. D’ALBERTI, A. PAJNO, p. 14 e ss. 
157 E il fenomeno preoccupa. Il deficit di legittimazione democratica è 
notevolissimo; sono scarsi i poteri attribuiti al Parlamento europeo, ossia 
a quella istituzione che più direttamente è espressione del corpo 
elettorale. Molto maggiore è il peso delle altre istituzioni i cui membri 
sono nominati dagli Stati, la Commissione delle Comunità europee, il 
Consiglio dell’Unione europea e le Authorities sovranazionali.Tuttavia 
occorre ricordare che, per fortuna, il ruolo del Parlamento europeo si è 
andato evolvendo nel corso degli anni. Infatti,  mentre agli albori della 
95 
 
(ABE) che opera per assicurare un livello di 
regolamentazione e di vigilanza efficace e uniforme nel 
settore bancario europeo, ci sono l'Autorità europea degli 
strumenti finanziari e dei mercati (ESMA), e l'Autorità 
europea delle assicurazioni e delle pensioni aziendali e 
professionali (EIOPA). Inoltre di recente nel dicembre 2010 
è nato il Comitato europeo per il rischio sistemico (CERS), 
con la missione di vigilare sul sistema finanziario all’interno 
dell’Unione al fine di prevenire o attenuare i rischi sistemici 
alla stabilità finanziaria. Tuttavia, i tecnici, il gruppo di esperti 
dei settori devono avere un interlocutore politico. Chi deve 
prendere davvero le decisioni in tempi ragionevoli? Esiste un 
vuoto di politica. Sembra sempre più difficile individuare 
davvero chi decide le strategie e gli obiettivi in sede 
sovranazionale. 
 
3.4 La collaborazione dei paesi nordici nella politica della 
concorrenza 
 
Un sistema coerente di regole e d’iniziative politiche 
poste a salvaguardia di un mercato libero, costituisce da 
diversi anni un obiettivo da raggiungere da parte di tutti i 
Paesi Scandinavi: la Svezia, la Finlandia, la Norvegia, la 
Danimarca e l’Islanda con le loro Autorità Garanti della 
Concorrenza hanno una lunga storia di collaborazioni 
transfrontaliere. Collaborare e imparare dalle reciproche 
                                                          
sua attività gli erano attribuite esclusivamente funzioni consultive e di 
controllo politico, si è in seguito provveduto ad un ampliamento dei suoi 
poteri, soprattutto attraverso una sua più incisiva partecipazione al 
procedimento legislativo. 
(Procedura di cooperazione; Procedura di co-decisione).  
Al concetto di deficit democratico hanno fatto riferimento soprattutto 
coloro i quali sostenevano la necessità di un contributo ancor più 
efficace del Parlamento europeo nell’ambito dell’iter decisionale 
comunitario, al fine di elevarlo a vero e proprio co-legislatore con il 
Consiglio. 
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esperienze è stato sentito da sempre come vitale per la 
formazione e la creazione di strumenti in grado di mantenere 
efficacemente un mercato concorrenziale. Questa 
collaborazione si rivela di particolare importanza in una 
prospettiva di lungo termine, dove un mondo mutevole pone 
sfide costanti alla politica di concorrenza. 
Esiste una vera e propria “rete” di collaborazione tra le 
Authorities nordiche, all’interno della quale i gruppi di lavoro 
pubblicano periodicamente report158 dove vengono illustrati i 
recenti casi di restrizioni della concorrenza e le criticità 
riscontrate.  
È stato osservato nell’ultimo report159 che sembra 
necessario il rafforzamento dei poteri di azione e di 
repressione degli illeciti, in linea con le attribuzioni che ha la 
Commissione Europea. I settori più a rischio di ingiustificate 
posizioni di monopolio sono stati quelli degli appalti pubblici, 
dell’accesso alle professioni e nel settore della sanità 
pubblica. 
Il comune denominatore è senz’altro la presa di 
coscienza che deve essere valorizzata e promossa la crescita 
economica: anche i paesi del Grande Nord, pur non avendo 
vissuto la crisi che attanaglia l’area mediterranea dell’Europa, 
sono consapevoli che nel futuro ci potrà essere un 
rallentamento dei tassi di crescita di produttività. La 
concorrenza globale, nei confronti di Asia, Africa e America 
Latina costituisce una sfida per la competitività del settore 
commerciale nordico, non solo per quanto riguarda la 
                                                          
NCA. (2006). Annual Report. 
NCA. (2007). Annual Report. 
NCA. (2008). Annual Report.  
NCA. (2009). Annual Report./ 
 
159 A Vision for Competition, Competition Policy towards 2020, Report 
from the Nordic competition authorities No. 1/2013. Disponibile sulla 
sezione pubblicazioni sul sito www.konkurransetilsynet.no. 
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competitività dei prezzi, ma anche in termini di contenuti di 
qualità e conoscenza. 
Tutte le normative a tutela della concorrenza nordiche 
sono armonizzate con il diritto comunitario e contengono 
norme in materia di antitrust, inchieste di settore e controllo 
sulle concentrazioni. Le principali regole di concorrenza 
dell’Unione Europea, che sono applicabili in casi dove il 
commercio tra gli Stati membri possa essere colpito, si 
trovano in articoli 101 e 102 del trattato sul funzionamento 
dell'Unione europea (TFUE). Inoltre, esistono norme UE sul 
controllo delle concentrazioni, come pure la legislazione sotto 
forma di attuazione di regolamenti e sul blocco delle 
esenzioni. Le regole di concorrenza nazionali contengono 
proibizioni identiche a quelle trovate nel TFUE. Le 
disposizioni del Trattato vengono applicate in via residuale. 
I Paesi non membri UE, applicano gli articoli 53 e 54 
dell’Accordo sullo Spazio Economico Europeo.  
L’art. 53, posto nella Parte IV dell’Accordo, rubricato 
“regole applicabili alle imprese”, prescrive che sono 
incompatibili con il funzionamento dell’accordo sullo Spazio 
Economico Europeo e vietati tutti gli accordi tra imprese, tutte 
le decisioni di associazioni di imprese e tutte le pratiche 
concordate che possano pregiudicare il commercio fra le Parti 
contraenti e che abbiano per oggetto o per effetto di impedire, 
restringere o falsare il gioco della concorrenza all’interno del 
territorio cui si applica l’accordo stesso. 
Inoltre viene dichiarato il divieto per le pratiche aventi 
ad oggetto la fissazione diretta o indiretta dei prezzi di 
acquisto o di vendita; viene poi presentata 
un’esemplificazione di pratiche anticoncorrenziali 
particolarmente diffuse e frequenti tra i soggetti economici.  
 
3.5 The Norwegian Competition Act 2004 
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La prima legge su cui si fonda la tutela della concorrenza 
in Norvegia, è l'Act. No. 65 del giugno 1993, relativa ai profili 
concorrenziali nelle Commericial Activities, (The 
Competition Act). In quegli anni il cambiamento fu radicale: 
si passava da un intervento pubblico nell’economia basato 
sulla potestà di direzione e controllo, come il controllo 
esercitato sui prezzi, a una nuova forma di intervento dello 
Stato ispirato dal diritto comunitario, basato 
sull’affermazione di una economia liberale e concorrenziale.  
In Norvegia160 e in altri paesi scandinavi come la Svezia, 
nel 1930 i Governi promossero una certa cooperazione fra 
differenti settori economici al fine di sostenere le imprese in 
difficoltà e mantenere il controllo sulla produzione e sui 
prezzi; queste misure di stampo protezionistico si rivelarono 
utili nel breve periodo, ma l’effetto finale fu l’aggravarsi della 
crisi stessa.  
Queste misure consentirono una certa stabilità e sulla 
produzione in quegli anni. Tuttavia, dopo la Seconda Guerra 
Mondiale e per tutti gli anni Settanta, vennero introdotte 
politiche volte a congelare i salari e i prezzi per neutralizzare 
un’inflazione divenuta inaccettabile. I due strumenti si 
rivelarono poco adatti. (NCA, Annual Report, 2008). 
Un programma a lungo termine venne promosso nel periodo 
1982-1985. L’abrogazione delle norme incentrate sul 
controllo dei prezzi fu annunciata dal Governo Gro Harlem 
Brundtlandt. Viene considerata dai giuristi norvegesi come 
Egil Bakke, ex presidente e vice presidente del Dipartimento 
Concorrenza-Prezzi, come la prima vera legge di tutela e 
protezione della concorrenza. 
Alla fine degli anni Ottanta si ebbe una certa inversione 
                                                          
160 NCA. (2009). Norsk konkurransepolitikk. Noen historiske 
perspektiver. Bergen.  
Tratto da http://www.konkurransetilsynet.no/en/publications/Annual-
reports/  
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di tendenza, in seguito a molti problemi causati dall’aumento 
dell’inflazione. L’idea era che i prezzi dei beni e servizi offerti 
sul mercato sarebbero dovuti risultare dalle logiche 
concorrenziali e non da una ingerenza diretta dello Stato in 
veste di imprenditore. Il nuovo parametro fu il buon 
funzionamento dei mercati al fine di garantire un uso 
efficiente delle risorse per la società. 
Se una vera e propria legge nasceva nei primi anni 
Novanta, tuttavia è utile rammentare che già negli anni Venti 
del Novecento veniva adottata una legge sui trust, ispirata 
dallo Sherman Act statunitense: fin da quegli anni la politica 
della concorrenza era ispirata anche dalle tendenze 
corporativistiche esistenti in Europa. In linea con queste 
tendenze, negli anni Trenta i controlli sui prezzi e gli accordi 
tra imprese erano ancora leciti e ammessi a condizione che 
fossero pubblici e controllabili dall’amministrazione. 
Nel 1993 venne istituito un pubblico Registro dei Cartelli: 
annualmente venivano stabilite le “condizioni di regolazione 
e concorrenza”. 
La normativa entrò in vigore nel 1994, abrogò il "Price 
Act" e venne istituita la "Konkurransetilsynet", un soggetto 
pubblico adibito all’applicazione e al controllo delle regole 
antitrust, organizzato in forma di direttorio semi-indipendente 
che presenta alcuni profili di autonomia e neutralità dalle 
scelte del Governo, ma che opera a stretto contatto con il 
Ministro.161 
La dottrina ha individuato tre modelli di autorità preposte 
all’applicazione delle regole antitrust162 nelle principali 
esperienze europee: il modello di “autorità amministrativa 
                                                          
161 The Ministry of Government Administration and Church Affairs, dal 
primo gennaio 2014 divenuto The Ministry of Local Government and 
Modernisation. 
162 GOBBO, F. (1997). Il mercato e la tutela della concorrenza 
(Seconda ed.). Bologna: Il Mulino. p. 145 e ss. 
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indipendente”, il “modello a più attori”, il “modello pluralità 
di soggetti” (Gobbo, 1997). 
Il primo modello è quello adottato dal legislatore 
italiano e come abbiamo visto, la fondamentale caratteristica 
è proprio la mancanza assoluta da parte del Ministro 
dell’Industria o di qualsiasi altro Ministro di poter 
intromettersi o indirizzare l’operato dell’Istituzione, al fine di 
assicurare la condizione di terzietà e di neutralità dell’arbitro 
quando decide. 
Il secondo modello, quello a “più attori” è seguito da 
Germania, Spagna e Regno Unito e si contraddistingue per il 
fatto che i compiti di tutela della concorrenza vengono 
distribuiti in maniera asimmetrica tra più soggetti in relazione 
di dipendenza e connessione tra loro, dove comunque si 
verifica l’effetto della direzione da parte dell’organo 
esecutivo. Al ministro dell’Economia o dell’Industria sono 
affidati compiti rilevanti nel controllo delle concentrazioni.  
Il terzo ed ultimo modello “pluralità di soggetti” è 
proprio quello adottato dalla Norvegia: le Autorità sono il Re, 
il Ministro, e la Konkurransetilsynet, (da ora in poi 
Norwegian Competiton Authority NCA)163.  
La Konkurransetilsynet è una istituzione indipendente 
che opera all’interno dell’apparato ministeriale. Essa ha sede 
a Bergen, ed è considerata una organizzazione “giovane” 
dallo stesso ex Direttore Generale Knut Eggum Johansen, in 
quanto ha subito diverse ristrutturazioni nel tempo. Non è 
                                                          
163 “The competition authorities are the King, the Ministry, and the 
Competition Authority. The Competition Authority may not be 
instructed as to decisions in individual cases. The King may order the 
Competition Authority to deal with a case. The Ministry may reverse 
decisions by the Competition Authority if they are invalid, even if the 
decision has not been appealed. Section 35 of the Public Administration 
Act does not govern the Ministry's reversal of the Competition 
Authority's decisions under this Act. The King may issue more detailed 
provisions as to the organization and activities of the Competition 
Authority.” Dal Norwegian Competition Act del 2004, Capitolo 2, 
Sezione 8. 
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sempre stata un’Istituzione unica e centralizzata164: in passato, 
nel 1990 l'Autorità era organizzata su due livelli territoriali: 
un'unità centrale ad Oslo e una rete di sette uffici collocati 
nelle varie aree regionali165. Tuttavia nel settembre 2000, il 
Ministro Jørgen Kosmo annunciò che avrebbe soppresso gli 
uffici regionali dell'Autorità poiché era stato riscontrato non 
pienamente efficiente l’assetto originario. La maggioranza 
parlamentare approvò la raccomandazione del Governo, che 
fu incorporata nel bilancio proposto per il 2001.  
Nel giugno 2003 il Parlamento norvegese, lo Storting, 
decise il trasferimento della sede dell’Autorità a Bergen. 
In Norvegia si è pensato di congegnare il sistema attraverso 
due procedure e due arbitri distinti a seconda che si tratti di 
esercitare un controllo sulle operazioni di fusione e 
acquisizione o di occuparsi di altri comportamenti restrittivi, 
come la repressione dei cartelli e l’abuso di posizione 
dominante. Il Ministro, nella veste di arbitro nelle operazioni 
di concentrazione, ha in aggiunta responsabilità ampie in tema 
di politica industriale; tuttavia è l’organo che interviene in 
seconda battuta, quando l’impresa che ha richiesto 
l’autorizzazione alla fusione alla NCA, ha ricevuto risposta 
negativa.  
Il Ministro dunque interviene solo dopo la 
pubblicazione della decisone della NCA, senza mettere in 
discussione le motivazioni che hanno indotto la NCA a non 
concedere l’autorizzazione.166 
                                                          
164 NCA. (1999). Annual Report. Oslo. Tratto da 
http://www.konkurransetilsynet.no/en/publications/Annual-
reports/p.35. 
165 Hamar/Oslo, Kristiansand, Stavanger, Bergen, Trondheim, Bodø e 
Tromsø. 
166 “The relevant administrative appeal body for NCA decisions is the 
Ministry of Government Administration and Reform (the Ministry). 
This includes, inter alia, merger decisions. Several NCA decisions 
prohibiting mergers were set aside by the Ministry during the first years 
after the implementation of the Act (1 May 2004), resulting in a higher 
focus on remedies by the NCA. In merger cases involving questions of 
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Come è stato accennato nel primo capitolo la NCA è una 
istituzione semi-indipendente in quanto il concetto di 
autonomia e indipendenza nei paesi scandinavi non è inteso 
come è stato interpretato nell’esperienza avuta nell’Europa 
centrale.  
L’indipendenza è da intendere in senso funzionale167, 
nel senso che non ci sono altri attori istituzionali o privati che 
interferiscono nell’azione della NCA, quindi nessuno 
interferisce nella risoluzione e nella presa di posizione in un 
determinato procedimento. 
È intesa anche in senso strutturale, perché la NCA è 
dotata della facoltà di auto-organizzarsi con risorse 
finanziarie proprie.  
Ciò che differisce dal modello italiano e che a noi stupisce, è 
la possibilità di avere strutturato siffatto organo indipendente 
all’interno di un ramo del potere Esecutivo. 
In altri paesi europei, il fenomeno delle AAI, anche se 
presenta rilevanti differenze, è dovuto alla volontà di 
sganciarsi dai vincoli e dalle rigidità che venivano imposte 
dalle burocrazie centrali, attraverso il ricorso ad tipologie 
organizzative non gerarchiche; in Norvegia, evidentemente 
                                                          
principle or interests of major significance to society, there is a provision 
giving the government the powers to make a decision on appeal without 
the prior consideration of the Ministry. NCA decisions imposing 
administrative fines can not be appealed to the Ministry but must be 
challenged before the courts. Up to now, two high- profile cases on 
abuse of dominant position have been challenged before the courts. One 
resulted in an amicable settlement prior to the proceedings in the Court 
of Appeal; the other case will be heard by the Court of Appeal around 
Easter 2010. Additionally, annulment actions against infringement 
decisions by NCA concerning cartels are increasingly instigated”. Cit. 
Solberg, S. O., & Trovag, S. (2010). The Handbook of Competition 
Enforcement Agencies. Oslo. Tratto da 
www.globalcompetitionreview.com. 
 
167 GIRAUDI G., RIGHETTINI M.S., Le autorità amministrative 
indipendenti – Dalla democrazia della rappresentanza alla democrazia 
dell’efficienza, op. cit., p. 6.  
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l’assetto organizzativo “classico” e gerarchizzato, tutto 
sommato funziona relativamente bene, e quindi anche la 
materia della concorrenza, settore delicato che deve ricevere 
una tutela continua, può essere regolata da soggetti pubblici 
che risentono delle politiche contingenti.  
Chiariscono molto bene Giraudi e Righettini quando 
illustrano due tendenze nel cambiamento organizzativo e 
funzionale all’interno dei sistemi di governo168: una prima 
tendenza è da individuare nella formazione di soggetti 
pubblici dichiaratamente indipendenti dall’esecutivo nelle 
varie leggi istitutive (le AAI), l’altra tendenza invece, segue 
la logica della creazione all’interno degli stessi apparati 
amministrativi, centrali e periferici, di agenzie, direttori, 
organismi semi-indipendenti che si caratterizzano da una 
autonoma responsabilità di spesa e dove sono recisi i legami 
gerarchici con il Ministro stesso.  
Il fenomeno è detto “governo per agenzie” e l’esperienza più 
risalente nel tempo è quella della Svezia169. In questo Paese, 
lo sviluppo dell’amministrazione non ha seguito il modello 
ministeriale alla francese, bensì quello della creazione di 
“collegi”, “direttori” ossia soggetti pubblici che svolgevano 
specifici compiti seguendo le direttive ricevute dal Re in 
Consiglio. Poi, c’è stata un’evoluzione di tali organismi in 
                                                          
168 Op. cit., p. 12. 
169 Per la Svezia “The Competition Authority (Konkurrensverket) is an 
independent authority operating under the Ministry of Enterprise, 
Energy and Communications. While the Ministry is responsible for the 
implementation of the Swedish Competition Act, the Authority is 
responsible for the surveillance and the day-to-day administration of the 
Act. The Authority may require an undertaking to terminate 
infringements of the prohibitions laid down in the Competition Act or 
Articles 101 or 102 of the TFEU. Appeals against such decisions may 
be lodged directly with the Market Court. If the authority does not take 
action against an infringement of the said prohibitions, undertakings 
that have been affected by the infringement are entitled to institute court 
proceedings themselves.” Cfr. AA.VV. A pratical guide to national 
competition rules across Europe, Edited by Majorie Holmes, Lesley 
Davey, KLUWER LAW INTERNATIONAL, 2004. 
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agenzie amministrative dotate di autonomia organizzativa, 
gestionale e contabile. 
In Finlandia e in Svezia le Autorità della concorrenza 
rispettivamente Kilpailuvirasto e Konkurrensverket, sono 
considerati “ispettorati/direttori” ossia agenzie statali che 
solitamente sorgono sotto un Ministero. 
Per concludere, si possono fissare alcune caratteristiche 
che accomunano ed altre che differenziano le Authority 
Antitrust, quella italiana e norvegese. 
In primo luogo, si nota che entrambe implementano la 
politica antitrust comunitaria anche se per via mediata170; 
l’AGCM è nata sotto la pressione dell’Unione Europea, 
mentre la normativa norvegese si è sviluppata in maniera più 
autonoma, ma comunque, negli anni, lo Storting e le 
istituzioni in generale hanno promosso un processo di 
adeguamento e di convergenza degli atti e delle procedure in 
materia di concorrenza. 
Un altro tratto di fondamentale importanza che 
accomuna le due Authority è la capacità di auto-
organizzazione: entrambe organizzano autonomamente i 
propri uffici, al fine dello svolgimento dei compiti attribuiti 
dalla legge. Infine, i procedimenti amministrativi in questa 
materia sono considerati “speciali”: si basano su un 
“processo” che è lontano dalla normale attività autoritativa, 
anzi si avvicina al modello penale, dove il processo deve 
essere giusto, basato sui principi del due process of law, dove 
il contraddittorio con le parti deve essere pieno e all’interno 
del quale deve esser garantita la possibilità di partecipare al 
procedimento. “L’insieme dei poteri utilizzati (…) va a creare 
uno speciale schema di azione che tende ad allontanarsi da 
quello amministrativo per assumere le forme para-
giurisdizionali tipiche della regulation” (Giraudi & 
Righettini, 2001). 
                                                          
170 Attraverso l’Accordo EEA, pressoché identico agli articoli 101 e 102 
TFEU. 
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La NCA fa osservare le regole contenute nel Competition Act 
del 2004, Act of 5 March 2004 No. 12171. 
Le funzioni principali di questa istituzione sono: 
 controllare che le imprese non abusino della posizione 
di dominanza e che non pongano in essere intese e 
pratiche concordate volte alla ripartizione dei mercati; 
 garantire che le operazioni di fusione e acquisizione 
non restringano in maniera significativa il gioco 
concorrenziale; 
 attuare misure volte a migliorare la reale trasparenza 
dei mercati; 
 far rispettare gli articoli 53 e 54 dell’Accordo sullo 
Spazio Economico Europeo; 
 identificare quelle disposizioni normative, regolamenti 
e provvedimenti di pubbliche amministrazioni che 
                                                          
171 In Norway the relevant legislation is: 
• the Competition Act 2004 with corresponding regulations; 
• the EEA Competition Act 2004; and 
• the EEA Act 1992, which transforms the EEA agreement, containing 
provisions on competition similar to those under the TFEU, into 
domestic Norwegian law. 
It is primarily the Norwegian Competition Authority (NCA) that 
enforces the relevant legislation in Norway. The EFTA Surveillance 
Authority enforces the EEA Competition Act 2004 and may assist the 
European Commission in antitrust cases. The EFTA Surveillance 
Authority has historically undertaken surprise inspections in Norway at 
the request and on behalf of the Commission, lastly in relation to 
electricity trading at the wholesale level. The NCA may also be 
requested to undertake enforcement actions and assist the EFTA 
Surveillance Authority in its enforcement actions. During the past year, 
the EFTA Surveillance Authority and the EFTA Court handled two 
important decisions concerning competition. 
In addition to the two competition agencies, the national courts and the 
EFTA court are empowered to enforce the relevant legislation and the 
Ministry of Government Administration, Reform and Church Affairs 
may influence the priorities of the NCA and otherwise make legislative 
changes and influence on matters relating to competition policy more 
generally. (Johansen, 2013). 
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possano sortire effetti pregiudizievoli sul mercato 
concorrenziale172 
Il Ministro ha la responsabilità globale per l’attuazione delle 
politiche pro-concorrenziali, al Ministro la NCA segnala le 
modifiche da apportare alle leggi, alle normative e ai 
regolamenti che impediscono la concorrenza. 
Il Ministro, ai sensi della Sezione n. 8 del Competition Act, 
non ha il potere di suggerire all’Autorità di analizzare un caso 
concreto perché la NCA non può subire condizionamenti e 
interferenze circa la soluzione di un caso specifico. 
Il Ministro detta le direttive principali e gli obiettivi da 
raggiungere all’Autorità; segnala le possibili restrizioni in un 
certo settore merceologico. 
Le decisioni amministrative prese dall’Autorità circa le 
notifiche preventive in ordine alle operazioni di 
concentrazioni tra imprese, possono essere impugnate davanti 
al Ministro entro tre settimane dalla decisione emessa; invece 
spetta al potere giudiziario il sindacato sui procedimenti 
amministrativi attivati a seguito della scoperta di cartelli o 
abusi di posizione dominante. 
In ogni caso le operazioni di concentrazione una volta 
decise in senso negativo non possono che essere riesaminate 
dal Ministro, davanti alle Corti non è possibile formulare 
l’istanza. 
I processi conclusi in sede amministrativa 
dall’Autorità, dove sono state irrogate sanzioni penali, a 
seguito di accertamenti di reati economici e ambientali, sono 
appellabili davanti al The Norwegian National Authority for 
Investigation and Prosecution of Economic or Environmental 
Crime (OKOKRIM), in questi casi l’Autorità coopera con 
questo organo competente durante le indagini173. 
                                                          
172 LANGSETH J. M. – ZIMMER H. C., Chapter 13 Norway, A pratical 
guide to national competition rules across Europe, Edited by Marjorie 
Holmes – Lesley Davey, Kluwer Law International, 2004, p. 266. 
173 Schema delle ripartizioni delle competenze. 
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La sezione 2-1 del Competion Act prevede l’esitenza di 
quattro organi: il Re (il Governo), il Ministro, il Comitato per 
la concorrenza e la NCA. Il progetto di riforma, confluito 
senza particolari cambiamenti nel nuovo Competition Act del 
2004, ha introdotto un’importante novità nell’assetto 
organizzativo e funzionale del sistema creato per la tutela 
della concorrenza: è stato istituito un Comitato per la 
concorrenza. Ad esso è stata conferita la competenza a 
svolgere un controllo sull’operato della NCA, anche se il 
Ministro rimane l’organo di appello in via residuale. 
La NCA sarà investita dei poteri di enforcement in 
ordine ai divieti stabiliti dall’atto così come anche gli articoli 
53 e 54 dell’Accordo EEA. 
L’indipendenza della NCA è comunque assicurata da 
un’esplicita disposizione (Sezione 2-3 secondo paragrafo): né 
il Comitato né il Ministro (sez. 2-1-) può incaricare la NCA 
allo svolgimento, alla trattazione di un singolo caso specifico. 
Il nuovo Comitato per la Concorrenza sarà composto da 
cinque membri nominati dal Re, scelti da persone di “notoria 
indipendenza di giudizio”. 
Le doglianze espresse davanti al Comitato saranno 
proponibili solo da coloro che dimostrino di avere un interesse 
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legittimo nel caso concreto. Inoltre le disposizioni contenute 
nel Public Administration Act, Sezione 35, conferiscono al 
Comitato il potere di condurre un riesame approfondito 
ribaltando altresì le decisioni prese in prima battuta dalla 
NCA.  
La creazione di questo nuovo organo di garanzia e 
controllo ulteriori sull’operato della Norwegian Competition 
Authority, è da paragonare alla funzione del Collegio 
giudicante della nostra AGCM. 
Probabilmente le modifiche all’assetto originario 
complessivo erano necessarie per incrementare non l’assetto 
organizzativo competente all’instaurazione decisione dei 
giudizi sulle violazioni alla normativa antitrust, bensì la 
funzione di advocacy, ossia era necessario incrementare 
quelle attività di promozione, di sostegno e di indirizzo delle 
politiche pro-concorrenziali. La funzione di promozione è 
cresciuta esponenzialmente negli ultimi anni; moltissime 
Autorità europee e internazionali sentono la funzione di 
supporto e promozione174 come uno dei compiti più 
importanti da assolvere. 
Un’importante modifica al Norwegian Competition Act 
del 1993 si è avuta a distanza di dieci anni, con la legge n. 12 
del 5 marzo 2004; oggi la base della tutela della concorrenza 
è il nuovo Norwegian Competition Act del 2004 così come 
modificato dagli emendamenti del 2008. 
Sono stati approvati emendamenti volti a contribuire ad un 
uso più efficiente delle risorse della società175: le principali 
                                                          
174 Recentemente la AGCM ha ospitato a Roma un importante incontro 
tra le Autorità di concorrenza di tutto il mondo, proprio incentrato sul 
tema della attività di promozione e rafforzamento delle iniziative volte 
alla rimozione degli ostacoli di natura regolamentare alla concorrenza. 
175 Chapter 1. Introduction. Section 1. Purpose of the Act:“The purpose 
of the Act is to further competition and thereby contribute to the efficient 
utilization of society's resources. 
When applying this Act, special consideration shall be given to the 
interests of consumers.” 
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novità della legge sono essenzialmente l'aver introdotto il 
divieto di abuso della posizione di dominanza da parte di 
un'impresa che detiene notevole potere di mercato e l'obbligo 
di notificare preventivamente alla Autorità stessa le 
operazioni di concentrazione tra imprese (fusioni, 
acquisizioni). 
 
3.6 Poteri di indagine, diffide e sanzioni 
 
Quali sono i momenti tipici in una indagine? L’avvio 
dell’indagine volta alla scoperta del cartello, può essere 
disposta d’ufficio dalla NCA, ma è molto più frequente che 
l’Istituzione si avvii in seguito alla denuncia di un concorrente 
o in seguito alla richiesta di ingresso nel programma di 
clemenza. Molte indagini iniziano anche dalla richiesta fatta 
da altri soggetti pubblici che lamentano irregolarità e 
distorsioni alla concorrenza nel settore di loro competenza. 
Sotto la Sezione 24, la NCA è investita del potere176 di 
richiedere informazioni generali a chiunque sia in possesso di 
                                                          
176 “The authorities have similar investigative powers to those the 
Commission enjoys under Regulation 1/2003. This means that the 
authorities can request written information (section 24), have the power 
to take statements (section 24) and are vested with powers to undertake 
onsite surprise inspections (dawn raids) at both business premises and 
at the homes of individuals (section 25). There are, however, some 
important aspects that should be kept in mind. First, the NCA is 
currently vested with powers to seize and confiscate original items, but 
has no duty to provide copies to the company which is subject to 
investigation. It is proposed that 
this be amended so that in future the NCA may only confiscate copies. 
In exceptional circumstances it could confiscate the original, but would 
then be obligated to provide a copy to the company concerned. 
Secondly, it should be furthermore noted that if the EFTA Surveillance 
Authority undertakes the dawn raid, it has the same investigative powers 
the Commission enjoys under Regulation 1/2003, ie, they can only 
obtain copies of documents and other books and records, and in-house 
counsel could not invoke legal privilege. Thirdly, under the Competition 
Act 2004, legal privilege would be available to communications to and 
from in-house counsel and in-house counsel legal advice. This is in 
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informazioni rilevanti e utili all’indagine; coloro che in 
maniera del tutto ingiustificata si rifiutino di collaborare con 
la NCA, intenzionalmente o per negligenza grave non 
rispettino tale richiesta di informazioni, o forniscano 
informazioni inesatte o fuorvianti all'Autorità saranno 
pesantemente sanzionati con ammende pecuniarie e 
addirittura con la reclusione fino a tre anni177. Sotto la Sezione 
25 è prescritto che la NCA ha il diritto di ricercare prove 
all’interno di beni immobili, mobili, arredi e altre pertinenze 
relative all’azienda interessata dall’accertamento178. Le 
                                                          
sharp contrast to the rules under Regulation 1/2003. This will remain 
unchanged. (Johansen, 2013) 
 
177 Section 30 – Penal provisions Fines or imprisonment of up to three 
years may be imposed on anyone who intentionally or through gross 
negligence: 
a. infringes Sections 10, 18 (first paragraph), or 19 (first 
paragraph);  
b. infringes decisions made pursuant to Sections 12, 16, or 19 (third 
paragraph);  
c. fails to comply with orders pursuant to Section 24 or Section 25;  
d. provides incorrect or incomplete information to the competition 
authorities;  
e. breaks seals made pursuant to Section 25; or  
f. infringes a regulation adopted pursuant to Section 14.  
If an infringement of Section 10 is made under severely aggravating 
circumstances, imprisonment of up to six years may be imposed. When 
deciding whether severely aggravating circumstances exist, factors such 
as whether there was an attempt to conceal the infringement, whether 
significant monetary damage occurred, whether considerable financial 
advantages were obtained, and the severity of the infringement in 
general, must be considered. 
Contributory infringements as set forth in the first and second 
paragraphs are similarly punishable. 
178 Section 25- Securing evidence. 
In seeking evidence, the Competition Authority may, when there are 
reasonable grounds to assume that the Act or decisions under the Act 
have been infringed, or when necessary to meet Norway's obligations 
under agreements with foreign states or international organizations, 
a. demand access to premises, land, means of transport, and other 
places of keeping where evidence of infringement may be found;  
b. demand access to homes if there are special reasons to assume 
that evidence may be kept there;  
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imprese coinvolte nella condotta illegale possono tentare di 
nascondere le prove della loro collaborazione fuori sede. A 
questo proposito è importante la capacità di effettuare 
ispezioni anche all’interno di locali non commerciali. In 
Finlandia, Norvegia e Svezia a questo proposito, alle 
Authority è stato conferito il potere di ricerca e ispezione 
anche in edifici e pertinenze non aziendali.  
La NCA può accedere dopo che si sia munita di mandato, 
anche ai domicili privati; questo aspetto è stato mutuato dai 
poteri della Commissione Europea la quale ha sempre avuto 
la legittimazione ad effettuare ispezioni nei domicili privati; 
questo aspetto è stato mutuato dai poteri della Commissione 
Europea la quale ha sempre avuto la legittimazione ad 
effettuare ispezioni nei domicili privati dell’imprenditore 
coinvolto. 
La AGCM italiana non ha questa facoltà179. L’avvio di 
un’ispezione formale deve essere suffragata da un 
                                                          
c. confiscate items that may have significance as evidence for 
further examination; and  
d. seal business premises, books, or business documents for the 
duration of the investigation and as long as deemed necessary.  
Applications for authorisation to secure evidence must be submitted by 
the Competition Authority to the court in the jurisdiction where it is 
most practical to do so. The court reaches its decision before the 
securing of evidence can commence. The person or undertaking that is 
the subject of the application is not to be notified of the application or 
decision. An appeal of the decision has no postponing effect. Sections 
200, 201 first paragraph, Sections 117 to 120, cf. Sections 204, 207, 208, 
209, 213, and Chapter 26 of the Criminal Procedure Act and Section 15, 
second paragraph, of the Public Administration Act pertain insofar as 
they are relevant. 
The Competition Authority may demand police assistance to implement 
the securing of evidence. 
Where there is no time to await court authorisation, the Competition 
Authority may demand that the police seal off areas where evidence may 
be located until the court's decision is available. 
The King may by regulation issue specific rules as to securing evidence 
and treatment of surplus information gathered. 
179 FATTORI, P., & TODINO, M. (2004). La disciplina della 
concorrenza in Italia (2010 ed.). Bologna: Il Mulino. p. 408. 
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ragionevole sospetto che possano intercorrere tra le imprese 
accordi collusivi.  
I procedimenti innanzi alla NCA, si possono distinguere 
in due categorie, disciplinate da normative diverse: In primo 
luogo sono affidate alla normativa speciale dettata dal 
Chapter Three del Competition Act del 2004, i procedimenti 
finalizzati all’accertamento delle intese restrittive e degli 
abusi di posizione dominante; gli altri procedimenti attengono 
alle modalità di notifica preventiva circa le operazioni di 
fusione.  
Essendo un organismo di diritto pubblico, la NCA ha 
l'obbligo di rispettare le procedure e le modalità previste per i 
procedimenti amministrativi, inclusi, tra le altre, l'obbligo di 
motivazione delle decisioni prese e l'adozione del 
provvedimento in tempi certi. 
Tuttavia è stata prevista un’importante deroga alla 
disciplina amministrativa che garantisce il diritto di accesso 
ai files per le parti e ai documenti amministrativi (The Access 
to Information Act), ma non è applicabile ai casi più gravi di 
accordi o intese restrittive della concorrenza e agli abusi 
riconducibili alle Sezioni 10, 11, 18 primo paragrafo, e 19 
primo paragrafo del Competition Act. 
Nel suo lavoro quotidiano, la NCA pone grande attenzione 
alle informazioni che le pervengono relative ad una probabile 
violazione di legge. Si attiva sia dopo una denuncia formale, 
sia di propria iniziativa proprio come avviene in Italia. Le fasi 
dell’istruttoria non sono scandite in tre momenti distinti 
poiché la legge non ha previsto una scansione temporale ben 
precisa. 
In Norvegia è necessario uno specifico mandato 
emesso dalle Corti nazionali per avviare l’ispezione, tale fase 
di ricerca del quadro probatorio è essenziale anche nei 
confronti delle imprese considerate non sospettate: tale 
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facoltà di disporre ispezioni “a sorpresa” si rivela il più 
incisivo strumento istruttorio a disposizione. La legge 
norvegese sulla concorrenza contiene al suo interno una 
peculiare esenzione riguardante la categoria della pesca e 
dell’agricoltura: in questi due settori infatti è una deroga 
piuttosto forte.  
Il Norwegian Competition Act prevede che "Il Re può, 
mediante regolamento esentare alcuni mercati o settori 
dall’applicazione totale o parziale della seguente legge", il 
Parlamento può esonerare l'applicazione della sezione 10 e 
11, quando sia necessaria una regolamentazione specifica per 
le politiche agricole e della pesca.180 
Le esclusioni, in generale possono essere ricondotte 
alle caratteristiche specifiche dei beni e dei servizi interessati, 
le esenzioni invece (di categoria o individuali) vengono 
giustificate dai vantaggi conseguibili in termini di efficienza 
e competitività dell’intero sistema del Paese interessato.  
In Norvegia come si è potuto notare, è particolarmente 
forte l’eccezione legale per i settori della pesca e 
dell’agricoltura; nel primo caso, è chiara la posizione di 
“gelosa protezione” del settore della pesca che ricopre una 
importanza vitale nell’economia; nel secondo caso, la fragilità 
e la debolezza dell’agricoltura norvegese a causa delle 
condizioni climatiche non favorevoli giustifica le scelte di 
intervento pubblico. In Italia sono esclusi dall’ambito di 
applicazione della normativa antitrust le attività di servizio 
pubblico svolte in condizione di monopolio legale, ai sensi 
dell’art. 8, comma secondo della legge n. 287/90:“Le 
disposizioni di cui ai precedenti articoli non si applicano alle 
imprese che, per disposizione di legge, esercitano la gestione 
                                                          
180 Section 3 - General exemptions from the act : "The King may by 
regulation exempt certain markets or industries from all part of this Act. 
The King in Council shall in regulation provide for the exemprion from 
Section 10 and 11 that are necessary to implement agriculture and 
fisheries policies." 
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di servizi di interesse economico generale ovvero operano in 
regime di monopolio di mercato, per tutto quanto 
strettamente connesso all’adempimento di specifici compiti 
loro affidati”. 
La sottrazione di alcuni settori o imprese che operano in 
condizione di monopolio legale al rispetto delle norme poste 
a tutela della concorrenza mette in evidenza due punti 
importanti: il ruolo che viene assegnato all’intervento di 
regolazione dei mercati nell’ambito delle politiche pubbliche 
e il problema del rapporto intercorrente tra le politiche di 
regolazione e le politiche di tutela della concorrenza. 
Assicurare il buon funzionamento del mercato rientra tra 
gli obiettivi di uno Stato che si pone in veste di arbitro, il quale 
osserva i comportamenti dei soggetti economici e si astiene 
dall’intervento diretto. Accade tuttavia che in settori 
produttivi di beni o servizi pubblici il legislatore preveda 
alcune deroghe: tali settori vengono esclusi dall’osservanza 
della legge; è proprio da queste esclusioni che emerge la 
discriminante di un approccio più liberista e uno più 
interventista, quando lo Stato conferisce la valenza di 
interesse pubblico a specifiche attività. 
In un economia fortemente regolamentata come quella 
norvegese, l’impatto di un sistema ideato per tutelare la 
concorrenza è fortemente limitato.  
L’art. 4 della legge 287/90 prescrive che l’Autorità può 
autorizzare con provvedimento proprio, e per un periodo 
assolutamente limitato, quelle intese, o categorie di intese 
vietate ai sensi dell’art. 2, che possano dare luogo a 
miglioramenti delle condizioni di offerta sul mercato, e che 
possano portare ad effetti benefici nei confronti dei 
consumatori finali. 
Questo tipo di autorizzazione in deroga non può comunque 
mai portare ad una restrizione non strettamente necessaria al 
raggiungimento di finalità generali del mercato 
concorrenziale e non può consentire che l’effetto finale sia 
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quello di vedere compromessa la concorrenza in uno specifico 
settore. 
Si tratta di una importante facoltà di scelta discrezionale 
dell’AGCM; tuttavia questa facoltà non è stata mai esercitata 
fin ad ora. 
 
3.7 Cartelli e abusi di posizione dominante 
  
La sezione 1-3 si rivolge e si applica a qualsiasi attività 
commerciale, sia che venga svolta da un soggetto pubblico, 
sia svolta da un soggetto privato relativa alla produzione di 
beni o servizi. La definizione di impresa contenuta nel 
Competiton Act, può esser diversa dalla definizione adottata 
dalla normativa EC/EEA. Sono prescritti divieti nei confronti 
di accordi conclusi sia formalmente che informalmente, nei 
confronti di qualsiasi operazione o pratica concordata volta ad 
alterare il gioco concorrenziale del mercato.  
I divieti generali riguardanti pratiche concordate descritti alle 
sezioni 3-4 sono applicabili anche alle operazioni di notifica 
di fusioni. Le sezioni 1-7 riservano una specifica attenzione: 
sotto questa previsione alcune esenzioni individuali o 
collettive a norma dell’art. 53 dell’Accordo EEA 
automaticamente sospendono i divieti previsti dal 
Competition Act norvegese. Gli accordi che rientrano nella 
deroga prevista dal diritto EC/EEA, sfuggono dalla normativa 
norvegese. 
E’ proibita dalla sezione 3 qualsiasi collaborazione volta alla 
fissazione diretta o indiretta di prezzi di acquisto o di vendita, 
oppure di altre condizioni contrattuali. 
 
3.8 La tutela dei consumatori contro le pratiche 
commerciali scorrette 
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In Italia, è noto che il quadro delle attribuzioni 
all’Autorità si è arricchito nel corso dei suoi vent’anni di vita, 
in particolare sono state attribuite competenze in materia di 
pubblicità ingannevole e comparativa e, dal 2007, in materia 
di pratiche commerciali scorrette, che hanno sempre più 
caratterizzato l’Autorità come un’istituzione preposta alla 
tutela amministrativa dei consumatori. Rimandando alle 
considerazioni fatte al capitolo secondo, adesso ci interessa 
illustrare le scelte compiute a riguardo in alcuni Paesi 
scandinavi. 
In Finlandia e in Danimarca la tutela pubblicistica 
avverso le pratiche commerciali scorrette è stata devoluta alla 
stessa Istituzione che si occupava di applicare le regole in 
materia antitrust. In questi due paesi la soluzione adottata è 
stata ispirata a una visone di convergenza delle materie. Nel 
2010 è nata la Danish Competition and Consumer Authority 
e in Finlandia c’è stata la fusione della Finnish Competition 
Authority e la Consumer Agency dalle quali è scaturita nel 
gennaio 2013, la Finnish Competition and Consumer 
Authority. L’idea fondante dietro alle fusioni, nonostante le 
differenze esistenti, è quella di coordinare le due tutele in 
un’ottica di complementarietà. 
Il processo di convergenza tra i due ambiti è stato attuato 
innanzitutto in sede comunitaria, dove ha assunto sempre più 
importanza l’analisi dell’impatto delle condotte delle imprese 
sui consumatori. Un altro elemento da notare nella normativa 
comunitaria sulle pratiche commerciali scorrette, è il rapporto 
esistente nei meccanismi concorrenziali: il divieto delle 
pratiche scorrette tutela la libertà di scelta dei consumatori e 
favorisce di conseguenza il corretto funzionamento del 
mercato. 
In Islanda, è stata utilizzata la strategia opposta. The 
Competition and Consumer Authority era un'autorità unitaria 
fino al 2005, anno in cui è stata suddivisa in due distinte 
autorità: l'Autorità della concorrenza islandese e l'agenzia dei 
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consumatori. Il legislatore islandese concluse che per 
un’efficace enforcement delle regole antitrust era necessario 
istituire un organo unico. 
Anche in Norvegia e Svezia sono tenute distinte e separate le 
funzioni, e nessuna fusione sembra prospettarsi nel futuro; 
tuttavia esse cooperano strettamente in determinate aree. 
Sembra evidente che alcuni Paesi si siano uniformati alle 
scelte compiute in Norvegia e Islanda, paesi non ancora 
membri dell’Unione, non è stata seguita questa strada.  
 
3.9 Le collaborazioni internazionali nella materia della 
concorrenza: la European Competition Network e 
l’International Competition Network  
 
Il regolamento (CE) n. 1/2003 del Consiglio, 
concernente l'applicazione delle regole di concorrenza di cui 
agli articoli 101 e 102 TFU, istituisce un sistema di 
competenze parallele che permette alla Commissione e alle 
autorità garanti della concorrenza degli Stati membri di 
applicare tali articoli. 
Il diritto dell’Unione Europea crea un sistema di 
collaborazione tra le Authority nazionali e la Commissione. 
L’Autorità garante della concorrenza e del mercato è membro 
a pieno titolo della European Competition Network, mentre la 
Norwegian Competition Authority partecipa alle discussioni 
ma non è formalmente inserita nelle istituzioni che 
compongono la Rete181. La ECN è stata introdotta dal 
regolamento con l’obiettivo di promuovere sempre di più la 
convergenza, l’armonizzazione delle procedure e le modalità 
di intervento delle Autorità nazionali.  
                                                          
181 “The NCA is not a formal member but attends meetings involving 
policy issues and receives information which is communicated via the 
network” (NCA, 2008). 
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In passato il dialogo fra la Commissione e le varie 
Authority era basato su di un collegamento verticale che 
collegava la Commissione ad una Authority nazionale182. Dal 
2003, il Regolamento183 ha introdotto un sistema del tutto 
nuovo, congegnato al fine di promuovere una più stretta 
collaborazione tra la Commissione e le Authority nazionali184. 
Il nuovo network è stato pensato per condividere le 
informazioni riservate relative ai procedimenti antitrust: le 
Authority nazionali informano per iscritto la Commissione 
prima dell’avvio della prima misura formale di indagine. (Art. 
11 par.3). A sua volta, la Commissione fornisce alle Autorità 
nazionali informazioni in tempi rapidi (le cosiddette early 
informations) riguardo all’avvio di procedure in applicazione 
degli articoli 101 e 102 del TFUE. Invece, se è la 
Commissione che avvia l’indagine, la competenza rimane 
incardinata in capo alla Commissione.  
Alcuni criteri di ripartizione delle competenze riguardo 
alla trattazione di un determinato caso sono stati cristallizzati 
nel tempo: il criterio territoriale, secondo cui è competente a 
trattare un certo caso l’autorità del luogo in cui si sono 
prodotti gli effetti dell’illecito; il criterio della capacità 
                                                          
182 Per un approfondimento vedi:  
D'Alberti, M. (s.d.). La "Rete" Europea delle Autorità di concorrenza. 
Tratto da www.learlab.it: 
http://www.learlab.it/Relazioni/D'Alberti.pdf 
183 REGOLAMENTO (CE) N. 1/2003 DEL CONSIGLIO del 16 
dicembre 2002 concernente l'applicazione delle regole di concorrenza 
di cui agli articoli 81 e 82 del trattato (Testo rilevante ai fini del SEE). 
Art. 15 
“La Commissione e le autorità garanti della concorrenza degli Stati 
membri dovrebbero formare insieme una rete di pubbliche autorità che 
applicano le regole di concorrenza comunitarie in stretta cooperazione. 
A tal fine è necessario istituire dei meccanismi di informazione e di 
consultazione. La Commissione, in stretta collaborazione con gli Stati 
membri, stabilirà e sottoporrà a revisione altre modalità di cooperazione 
all'interno della rete.” 
184 La finalità primaria di tale normativa è quella di una “applicazione 
efficace e uniforme degli articoli 81 e 82 del trattato nella Comunità” in 
vista di un ulteriore futuro coinvolgimento di altri Paesi Europei. 
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dell’autorità di far cessare l’infrazione; infine, il criterio della 
maggior facilità e reperimento delle prove. 
Per evitare interferenze quando la competenza non è 
della Commissione, spetta all’autorità competente per 
territorio giungere alla fine dell’iter procedimentale. Il fine 
ultimo dello scambio delle informazioni all’interno del 
network, durante una procedura antitrust è quello di ottenere 
un quadro probatorio il più possibile esaustivo e completo. 
Sono state evidenziate delle problematiche185 che si 
auspica vengano risolte sia dagli Stati Membri attraverso la 
modifica delle legislazioni interne verso una completa 
convergenza con il diritto comunitario, sia dalle Authority 
nazionali con la formazione delle decisioni in linea con le 
tendenze della Commissione. 
L’assegnazione di un caso nuovamente all’authority 
nazionale potrebbe verificarsi solo all'inizio del procedimento 
qualora l'autorità ritenga di non essere competente ad agire o 
qualora vi siano altre autorità che si considerano anch'esse 
competenti ad agire. Inoltre, anche qualora vi siano più 
autorità che possano essere considerate competenti, 
l'intervento di un'unica autorità è talvolta indicato quando 
esso basta a porre fine completamente all'infrazione.  
                                                          
185 D’ALBERTI evidenzia che se tutti i Paesi, negli anni, andranno a 
introdurre i programmi di clemenza e discipline convergenti in materia, 
si ridurranno le problematiche relative alle richieste di protezione delle 
imprese denuncianti. Scrive l’Autore: “Le informazioni rese da 
un’impresa che ha partecipato ad un cartello e lo denuncia, per ricevere 
immunità o benevolenza da un’autorità nazionale di concorrenza che 
pratica la leniency, potranno essere “messe in rete” e utilizzate solo a 
certe condizioni. Non tutte le autorità, infatti, hanno adottato programmi 
di leniency e vi sono differenze tra quelli resi operativi: in un sistema in 
cui è possibile la competenza parallela di più autorità, l’impresa che ha 
deciso, per ottenere la leniency, di fornire notizie sul cartello cui ha 
partecipato, deve avere garanzie sufficienti di non esserne penalizzata. 
Ne risulterebbe altrimenti vanificato l’incentivo delle imprese a 
ricorrere ai programmi di leniency, che possono essere fondamentali per 
perseguire forme gravi di collusione.” (D'Alberti). 
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I casi possono essere esaminati da una o più autorità 
nazionali che agiscono parallelamente, o dalla Commissione. 
Essa, pur mantenendo un ruolo di guida e di supporto nella 
materia della concorrenza poiché gode di poteri istruttori 
maggiori, a seguito dell’entrata in vigore del Regolamento, si 
può dire che ha voluto ristrutturare il complesso delle 
gerarchie tra le istituzioni nazionali; è stata rafforzata la 
collaborazione delle istituzioni preposte a tutela della 
concorrenza in un’ottica di parità. 
L’International Competition Network186, fondata nel 
2001, è la più grande rete della concorrenza di tutto il mondo; 
nasce dalla collaborazione di più di 112 autorità antitrust 
provenienti da tutti i continenti, anche se un ruolo chiave è 
stato svolto dalla Federal Trade Commission, dal 
Departement of Justice e dalla Commissione Europea. Nasce 
dall’esigenza di condividere esperienze, difficoltà e 
problematiche relative a questo settore; le sue funzioni sono 
quelle della promozione e dello sviluppo delle legislazioni 
nazionali in un’ottica di convergenza e armonizzazione 
reciproca.187 Ogni anno i rappresentanti delle autorità 
nazionali si incontrano nel Paese del membro ospitante, dando 
vita alla Annual Conference. 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
186 Sul funzionamento, la struttura, il funzionamento dell’International 
Competition Network vedi DABBAH, M. M. (2010). International and 
Comparative Competition Law . Cambridge: Cambridge University 
Press. p. 149-153. 
187 La condivisione delle best practices e delle guidelines costituisce uno 
degli elementi fondamentali del dialogo tra le istituzioni. 
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CONCLUSIONI 
 
 
 
Gli studi effettuati riguardo le due Istituzioni Indipendenti, da 
una parte l’Autorità garante della concorrenza e del mercato, 
dall’altra la Norwegian Competition Authority, sono stati 
condotti su fronti molto diversi. Per ciò che ha riguardato 
l’esperienza italiana, l’ampiezza dei contributi scientifici, 
delle tesi dottrinarie che sono andate consolidandosi negli 
anni, e della tradizione giuridica tout court ha notevolmente 
facilitato il lavoro di ricerca e di studio, poiché sono state 
ascoltate molte “voci” autorevoli; dall’altra, la diversità di un 
sistema giuridico come quello norvegese, che si può 
considerare a cavallo tra sistema di civil e di common law, ha 
messo in luce quanto fossero scarsi e ardui da reperire i 
contributi scientifici e di commento alla legge norvegese a 
tutela della concorrenza e soprattutto relative all’Istituto. 
Ne consegue che lo studio sulla Norwegian Competition 
Authority si è basato quasi esclusivamente su reports e 
bollettini istituzionali provenienti dalla NCA e ciò è 
sicuramente una profonda differenza rispetto all’approccio 
italiano; il rischio di tratteggiare un quadro dell’Istituzione 
norvegese autoreferenziale è stato notevole. 
Scendendo nel merito, si evince un’ampia convergenza dei 
contenuti delle legislazioni italiana e norvegese in ottica 
comunitaria. Infatti sia la legge n. 287 del 1990, sia il 
Competition Act N. 12, 2004, utilizzano le nozioni ormai 
consolidate in ambito comunitario di intesa restrittiva della 
concorrenza e di abuso di posizione dominante (anche se la 
normativa norvegese si è armonizzata solo di recente, nel 
2004). Entrambe le normative sono modellate interamente 
sugli articoli 101 e 102 del Trattato Unico sul Funzionamento 
dell’Unione Europea. 
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La Norwegian Competition Authority è un organismo 
indipendente come l’Autorità garante della concorrenza e del 
mercato anche se formalmente sorge da una costola 
ministeriale.  
Il concetto di neutralità e di indipendenza vengono letti in 
chiave diversa, in due contesti culturali diversi. L’autonomia 
del “Tilsyn” norvegese è funzionale, attiene alle attività di 
promozione delle misure volte al miglioramento dell’assetto 
concorrenziale ed alle attività istruttorie in ambito antitrust, 
senza subire alcun condizionamento politico esercitato dal 
Ministro. La differenza fondamentale rispetto alla normativa 
italiana è che all’interno del contesto giuridico norvegese, la 
legge assegna al Ministro la competenza a svolgere il 
controllo in seconda istanza sugli atti emanati dalla NCA. 
Invece, nell’esperienza dell’AGCM il tratto fondamentale, 
come si è visto, è stato quello di aver limitato radicalmente 
l’influenza diretta del Governo: i titolari non sono nominati 
da esso e quest’ultimo neppure può dar loro direttive.  
Entrambi gli organi sono composti da collegi, per assicurare 
decisioni ponderate: vanno oltre il tradizionale modello 
amministrativo di tipo monocratico. 
Sono in parte diverse le motivazioni che hanno portato alla 
nascita ed evoluzione delle AAI nei due contesti nazionali. 
Senza dubbio è comune la pressione esercitata dalle 
istituzioni sovranazionali. L’Italia nelle vesti di membro 
dell’Unione, la Norvegia attraverso il recepimento delle 
regole nella materia della concorrenza come firmataria 
dell’Accordo sullo Spazio Economico Europeo.  
Diverso è senza dubbio il contesto politico dei due Stati. In 
Italia le AAI sono nate “in odio alla politica”; la Norvegia non 
è stata teatro di episodi di corruzione così diffusi e numerosi 
che hanno visto coinvolti gli esponenti di tutte le fazioni 
politiche, così come è accaduto in Italia a partire dagli anni 
Novanta. 
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C’è stato bisogno di riorganizzare l’assetto della Pubblica 
Amministrazione attraverso il conferimento di funzioni 
altamente tecniche a soggetti nuovi, a direttori e ispettorati, 
per assicurare la risoluzione delle controversie nelle quali era 
necessaria una competenza e una capacità diverse, di natura 
economica e statistica oltre che giuridica. Sia in Italia, che in 
Norvegia e nel complesso in tutta Europa, la materia della 
concorrenza è stata quella che, fra i settori “sensibili”, ha reso 
ancor più necessaria tale ristrutturazione. 
Differenti i compiti attribuiti dalla legge alle Autorità: la 
AGCM ha anche la funzione fondamentale di tutelare i 
consumatori attraverso la repressione delle condotte scorrette 
poste in essere dalle imprese in applicazione della Direttiva 
europea 29/2005/CE. La NCA non ha questa competenza 
essendo altri gli organismi (il Consumer Council e il 
Consumer Ombudsman) a occuparsi del compito di 
raccogliere le doglianze manifestate dai cittadini relative ai 
comportamenti abusivi posti in essere dalle imprese. 
Le procedure antitrust adottate dalla AGCM e dalla NCA 
sono improntate ad un reale rispetto del contraddittorio: le 
modalità di azione di entrambe le authorities sono rispettose 
dell’obbligo di informazione, di ascolto e di motivazione dei 
provvedimenti emanati. L’insieme dei poteri utilizzati è un 
mix dei possibili poteri pubblici, secondo uno schema che 
tende ad allontanarsi da quello amministrativo per assumere 
le forme para-giurisdizionali tipiche della regulation. 
Le authorities dispongono di poteri di indagine efficaci e 
penetranti: le procedure istruttorie si basano su un modulo che 
non è di tipo autoritativo, bensì si basa su un profilo di due 
process of law che prevede solo in ultima istanza l’irrogazione 
di una sanzione.  
La procedura amministrativa adottata dall’Antitrust italiana è 
più garantista rispetto a quella generale utilizzata all’interno 
del procedimento amministrativo ai sensi della legge 241/90: 
si faccia l’esempio della possibilità da parte dell’impresa di 
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essere sentita in forma orale, cosa che normalmente non 
avviene nel normale rapporto cittadino/P.A, dove si possono 
apportare contributi solo in forma scritta.  
Inoltre, le procedure antitrust presentano notevoli similitudini 
con quelle della Commissione Europea, essendo il 
Regolamento 1/2003 una normativa direttamente applicata 
nell’ordinamento italiano e seguita in quello norvegese. 
Entrambe le istituzioni indipendenti si avvalgono di canali di 
condivisione delle esperienze e delle tendenze consolidate 
nella materia dell’antitrust: la NCA collabora attivamente al 
Nordic Competition Network e partecipa agli incontri della 
Rete Europea della Concorrenza, pur non essendo membro 
formale di quest’ultima. 
Le istituzioni, operando in aree in cui prevale il diritto 
europeo su quello nazionale, trovano in un dato extra-statale 
la loro forza e la loro legittimazione. 
Per ciò che attiene alla realtà italiana, i poteri dell’AGCM si 
sono notevolmente estesi a seguito dell’entrata in vigore del 
Regolamento CEE n.1/2003. 
Tale regolamento, che ha determinato la “modernizzazione” 
delle regole di attuazione degli artt. 81 ed 82 (oggi 101 e 102 
TFUE) del Trattato, ha ridefinito profondamente l’assetto del 
sistema comunitario antitrust. 
L’obiettivo del nuovo regime di applicazione delle procedure 
antitrust è stato quello di garantire un'osservanza più effettiva 
delle regole comunitarie della concorrenza nell'interesse dei 
consumatori e delle imprese, alleviando radicalmente l’onere 
burocratico per le imprese che esercitano l'attività in Europa.  
Esso prende le mosse dall'applicazione decentrata delle regole 
della concorrenza e ha come fine ultimo il rafforzamento del 
controllo cosiddetto ex post, consentendo di conseguenza un 
alleggerimento del lavoro amministrativo della Commissione 
europea. 
Come si è messo in luce, la finalità principale dell’azione 
comunitaria è stata quella di concentrare le risorse della 
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Commissione verso il perseguimento delle violazioni più 
gravi in materia di concorrenza.  
Come conseguenza il ruolo dell’AGCM nell'attuazione del 
diritto comunitario in materia di concorrenza è stato 
amplificato, garantendone l'applicazione effettiva e uniforme. 
Cercando di tratteggiare ulteriori conclusioni, sembra che 
oggi a livello nazionale le amministrazioni indipendenti si 
siano ritagliate un notevole spazio istituzionale. Inoltre, come 
si è fatto cenno, sono state istituite anche vere e proprie entità 
sovranazionali, le Autorità indipendenti europee: pensiamo 
alla EBA (Autorità bancaria europea) EIOPA (Autorità 
europea delle assicurazioni) ESMA (Autorità europea degli 
strumenti finanziari e dei mercati) etc.: le nuove “creature 
istituzionali” sono state dotate tutte di strutture articolate, che 
non coincidono con le sole “reti” delle autorità nazionali.  
Come sostenuto da autorevoli osservatori, sembra non del 
tutto sbagliato sostenere che ci sia in atto un importante 
passaggio: l’ordinamento europeo pare che inizi a dare alcuni 
segnali di statualità (sia pure nella forma “debole” con le 
autorità indipendenti). 
L'esperienza è appena agli inizi ed è quindi difficile spingersi 
oltre un giudizio di mera osservazione, ma è utile in proposito 
ricordare che l'emersione di autorità indipendenti è oggi una 
caratteristica comune a tutti gli ordinamenti nazionali, (anche 
in Norvegia pur non essendo parte dell’Unione), nei quali è 
indicativa di una profonda trasformazione in atto nell'assetto 
generale dei pubblici poteri. 
Il principio di separazione dei poteri, cardine assoluto e 
rifermento concettuale per i giuristi di civil law, sembra 
essere, se non superato del tutto, quanto meno fortemente 
attenuato e sfumato nei suoi contorni: i poteri pubblici 
contemporanei lo stanno dimostrando con la devoluzione di 
ruoli e funzioni rilevanti ad autorità amministrative speciali, 
facenti parte formalmente dell’Esecutivo, ma con funzioni di 
aggiudicazione molto simili a quelle degli organi giudiziari. 
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L’Unione, tramite il potenziamento dell’indipendenza di 
queste nuove amministrazioni, contrasta le resistenze dei 
Governi e delle politiche nazionali nei confronti della 
realizzazione di un quadro unico europeo nella materia della 
concorrenza come in altri strategici settori. 
L'uniformità e la convergenza nell'applicazione delle regole 
europee è, infatti, più facilmente raggiungibile tramite l'opera 
di autorità nazionali, ciascuna dotata dei medesimi compiti e 
garantita da un comune statuto di indipendenza, che non 
attraverso l'opera, inevitabilmente più legata alle contingenze 
e al contesto di riferimento, dei parlamenti e dei governi 
nazionali, o anche degli organi giudiziari. 
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